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Voorwoord 
 
Voor u ligt mijn scriptie waarin verslag is gedaan van mijn onderzoek naar de vraag hoe de 
kring van derde‐belanghebbenden bij toepassing van de Wabo moet worden bepaald.  Dit 
onderzoek is uitgevoerd ter afsluiting van mijn masteropleiding Rechtsgeleerdheid aan de 
Open Universiteit Nederland. Deze scriptie markeert ook het eindpunt van mijn studie 
Nederlands recht die ik in 1996 ben begonnen.   
 
Na het behalen van mijn propedeuse in 1999 en het afronden van de, tussentijds ingevoerde, 
bacheloropleiding in 2004, ben ik na een korte onderbreking in 2005 aan deze masteropleiding 
begonnen. Ik heb dit als een bijzondere leerzame en leuke periode ervaren. Vooral mijn 
deelname aan het studentenparlement in 2006/2007, als lid/secretaris van de sociaal‐
democratische OUI!‐fractie, was een onvergetelijke ervaring.  
In augustus 2007 heb ik mijn laatste tentamen afgerond en het plan was om na een korte 
vakantie met mijn afstudeerscriptie te beginnen. Maar hoe anders kan het leven lopen, want 
na jaren van strakke planning en strenge discipline kwam hiervan, door allerlei 
omstandigheden, niets terecht.  Aan deze bijzonder lange ‘studiedip’ kwam pas in oktober 
2010 een einde, nadat ik van mijn werkgever de kans kreeg om de, door mij zo geambieerde, 
functie van ‘jurist’ te mogen vervullen. Hieraan was slechts één voorwaarde verbonden: mijn 
studie binnen één jaar na aanstelling afronden. En hoewel iets te laat, is het me uiteindelijk 
dan toch gelukt.  
 
Deze studie zou niet zijn gelukt zonder de hulp en steun van de mensen om mij heen, de 
mensen van de Open Universiteit en niet te vergeten mijn werkgevers in deze periode, de 
provincie Noord‐Brabant en de gemeente ‘s‐Hertogenbosch. Ik wil dan ook iedereen die mij de 
afgelopen vijftien jaar heeft gesteund hierbij hartelijk bedanken. 
 
In het bijzonder wil ik mijn collega’s mr. Jolanda van Goch, mr. Paul Christophe en Erica Valk‐
Veenendaal bedanken voor de steun het afgelopen jaar. Hun belangstelling, hun schier 
‘ondraaglijke’ dagelijkse aanmoedigingen en hun aanbevelingen gaven me moed en munitie bij 
het schrijven aan deze scriptie. 
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Daarnaast wil ik uiteraard mijn studiebegeleider, mr. Bertus Schurink, bedanken voor zijn tijd,  
opmerkingen en aanbevelingen bij het schrijven van deze scriptie. 
 
Tenslotte gaat mijn grootste dank uit naar mijn vrouw Marieke en zoon Floris. Ondanks dat het 
allemaal ‘iets’ langer heeft geduurd, hebben ze mij altijd gesteund en hebben ze nimmer 
geklaagd als ik me weer eens aan mijn (sociale) verplichtingen onttrok. 
 
Evert Gerritse 
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Het belanghebbende‐begrip in de Wabo. Hoe moet de kring van derde‐
belanghebbenden bij toepassing van de Wabo worden bepaald ? 
 
1. Inleiding 
 
1.1 Algemeen 
Op 1 oktober 2010 is de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: de Wabo) in 
werking getreden. Met de inwerkingtreding van deze wet is een einde gekomen aan onder 
meer de alom bekende bouwvergunning, sloopvergunning, kapvergunning, milieuvergunning 
en de vrijstelling/ontheffing van het bestemmingsplan. De Wabo integreert namelijk circa 25 
bestaande vergunningen, ontheffingen en meldingen (verder: toestemmingstelsels) op het 
terrein van bouwen, ruimte, natuur, monumenten en milieu tot één integrale 
omgevingsvergunning. 
Ondanks deze integrale vergunning heeft de wetgever de afzonderlijke toetsingskaders van de 
activiteiten die in deze ene vergunning geïntegreerd zijn, (nog) niet inhoudelijk geïntegreerd. 
Dit betekent dat de criteria voor de verlening van de omgevingsvergunning voor een project 
dan ook afhankelijk zijn van de betrokken activiteit(en) en in principe gelijk zijn aan de criteria 
die voorheen toepasselijk waren voor de verlening van de afzonderlijke toestemmingen. Het 
toetsingskader bestaat derhalve uit een optelsom van de diverse toetsingskaders van 
toestemmingstelsels die in de omgevingsvergunning zijn geïntegreerd. 
 
Voor de procedure van de omgevingsvergunning is in het algemeen aangesloten bij de twee 
bestaande procedurevarianten en de daarbij behorende procedures van rechtsbescherming 
van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: de Awb) in samenhang met de Wet op de Raad 
van State. Dit betekent dat voor de rechtsbescherming de vergunning niet gesplitst kan 
worden in bijvoorbeeld een bouwdeel en in een milieudeel, en dat de kring van 
beroepsgerechtigden beperkt blijft tot belanghebbenden, overeenkomstig de hoofdregel van 
artikel 8:1 van de Awb. 
 
In de Wabo is het belanghebbende‐begrip niet nader toegelicht en/of ingevuld waardoor het 
uniforme belanghebbende‐begrip, zoals neergelegd in artikel 1:2 van de Awb ook van 
toepassing is bij de besluitvorming over en de rechtsbescherming tegen een 
omgevingsvergunning.  
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Onder het oude recht is de invulling van het belanghebbende‐begrip door de jaren heen 
voornamelijk via de rechtspraak ontwikkeld, waarbij de invulling verschilt naargelang het soort 
toepassing (en dus toestemmingstelsel) dat aan de orde was. Het ontbreken van een nadere 
toelichting van het belanghebbende‐begrip riep dan ook direct een aantal vragen op, niet 
alleen in de literatuur, maar ook tijdens de kamerbehandeling van het wetsvoorstel. In de 
literatuur zijn hiervoor verschillende varianten aangedragen, doch de conclusies welke variant 
de voorkeur geniet zijn niet eenduidig. Dit betekent dat het uiteindelijk aan de bestuursrechter 
is, om de vraag te beantwoorden hoe de kring van belanghebbenden, in de zin van artikel 1:2 
van de Awb, bij een omgevingsvergunning als bedoeld in de Wabo moet worden bepaald. 
Gelet op de diverse aangedragen varianten wil ik met mijn scriptie dan ook een bijdrage 
leveren aan deze discussie en bekijken welke oplossing het meest gewenst is.  
 
Voordat ik mijn plan van aanpak hiertoe definitief had afgerond, wijdde de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State (verder: de Afdeling) tot mijn (en volgens mij 
ieders) verbazing, in twee uitspraken, d.d. 9 maart 2011 en 13 april 2011, ambtshalve een 
overweging aan twee kwesties, die volgens de Afdeling van belang zijn voor de rechtspraktijk 
onder de Wabo. Verbazingwekkend, omdat in deze zaken de Wabo niet van toepassing was en 
deze rechtsvragen in deze kwesties dus ook niet speelden.  
 
In de uitspraak van 9 maart 20111 geeft de Afdeling haar visie op de werking van de 
onderdelenfuik van artikel 6:13 Awb onder de Wabo. Hierbij geeft de Afdeling aan dat een 
omgevingsvergunning als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo betrekking heeft op 
het uitvoeren van een project dat uit verschillende activiteiten kan bestaan. Het ligt volgens de 
Afdeling dan ook in de rede voor de toepassing van artikel 6:13 Awb elk van de in de artikelen 
2.1 en 2.2 van de Wabo bedoelde toestemmingen die in een omgevingsvergunning zijn 
opgenomen, als besluitonderdeel op te vatten. 
In haar uitspraak van 13 april 20112 komt de Afdeling vervolgens met haar visie hoe in 
toekomstige gedingen de kring van belanghebbenden, in de zin van artikel 1:2 van de Awb, bij 
een omgevingsvergunning onder de Wabo dient te worden bepaald. Hierbij is zij van mening 
dat indien een omgevingsvergunning meer dan één toestemming als bedoeld in de artikelen 
                                                            
1 ABRvS 9 maart 2011, 201006963/1/M2. 
2 ABRvS 13 april 2011, 200908792/1/M1. 
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2.1 en 2.2. van de Wabo bevat, per toestemming (en dus per besluitonderdeel) bepaald moet 
worden of degene die een rechtsmiddel heeft aangewend belanghebbende is. 
 
1.2 Doelstelling 
In dit onderzoek wil ik me richten op de beide uitspraken van de Afdeling, die mijn inziens niet 
geheel los van elkaar gezien kunnen worden, en in vergelijking met de overige genoemde 
varianten in de literatuur, beoordelen of de Afdeling in haar uitspraak van 13 april 2011 de 
rechtens meest juiste oplossing heeft gekozen om voor de belanghebbendheid niet langer aan 
te knopen bij het besluitbegrip (in de zin van de Awb) maar bij de afzonderlijke toestemming 
(besluitonderdeel).  
 
1.3 Probleemstelling 
De doelstelling van dit onderzoek wil ik bereiken door een antwoord te geven op de volgende 
probleemstelling: 
Hoe moet de kring van derde‐belanghebbenden bij toepassing van de Wabo worden bepaald? 
 
1.4 Onderzoek 
De probleemstelling zal worden beantwoord aan de hand van een aantal subvragen. De 
methoden die in dit onderzoek zijn gebruikt, variëren van een studie van de wettekst en 
wetsgeschiedenis tot bestudering van literatuur en jurisprudentie. 
 
Zoals uit de probleemstelling blijkt heb ik mijn onderzoek beperkt tot het bestuursprocesrecht 
van derde‐belanghebbenden.  Onder derde‐belanghebbenden versta ik de derden, individuele 
natuurlijke personen of rechtspersonen, wier belangen rechtstreeks betrokken zijn bij een tot 
een ander, de geadresseerde, gericht besluit. Rechtspersonen die krachtens hun statuten en 
feitelijke werkzaamheid opkomen voor een facet van het algemeen belang, bestuursorganen 
of andere entiteiten welke onder het begrip ‘degene’ (zie artikel 1:2, eerste lid Awb) kunnen 
vallen laat ik hiermee buiten beschouwing. Voor deze ‘groep’ speelt de inwerkingtreding van 
de Wabo over het algemeen geen rol. Dit geldt ook voor afgeleid belanghebbenden.  
 
In hoofdstuk 2 zal allereerst worden ingegaan op het belanghebbende‐begrip zoals neergelegd 
in artikel 1:2 van de Awb. Hierbij zal onder meer worden besproken welke functies het 
belanghebbendenbegrip heeft, welke categorieën belanghebbenden kunnen worden 
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onderscheiden en aan welke vereisten moet zijn voldaan, wil men als belanghebbende kunnen 
worden aangemerkt. 
In hoofdstuk 3 wordt vervolgens beschreven hoe de invulling van het belanghebbende‐begrip 
zich in de rechtspraak heeft ontwikkeld op het gebied van de regelgeving die nu onder de 
werkingssfeer van de Wabo is gebracht, zoals de milieubesluiten en de ruimtelijke besluiten. 
In hoofdstuk 4 zal worden besproken wat er verandert met de inwerkingtreding van de Wabo. 
Hierbij wordt ingegaan op het doel van de Wabo, wat de reikwijdte en werkingssfeer hiervan 
is, welke vergunning‐ en rechtsbeschermingsprocedures de Wabo kent en wat er verandert 
voor derde‐belanghebbenden, met name ook door de uitspraak van de Afdeling van 9 maart 
2011 over de toepassing van de onderdelenfuik van artikel 6:13 Awb. 
In hoofdstuk 5 zal worden besproken wat de gesignaleerde knelpunten zijn, welke 
oplossingsrichtingen in de literatuur zijn voorgesteld en welke oplossing de Afdeling heeft 
gekozen.  
Ten slotte geef  ik in hoofdstuk 6 een samenvatting en concludeer ik hoe naar mijn mening de 
kring van derde‐belanghebbenden bij de toepassing van de Wabo moet worden bepaald. 
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2. Wat is een belanghebbende  
 
Artikel 1:2, eerste lid van de Awb verstaat onder belanghebbende:  
“degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken.” 
 
2.1 Het begrip ‘belanghebbende’ 
De vraag wie behoort tot de kring van belanghebbenden, is een essentiële en als zodanig niet 
onbekende vraag in het bestuursprocesrecht. Voorafgaand aan de inwerkingtreding van de 
eerste en tweede tranche van de Awb, op 1 januari 1994, had deze vraag slechts betekenis 
voor de vaststelling wie het beroepsrecht toekwam (daaronder begrepen de bevoegdheid om 
achteraf bezwaar te maken). Naast de ruimst denkbare omschrijving van de kring der 
beroepsgerechtigden, een ieder ofwel de actio popularis, kon de wetgever er voor kiezen om 
dit beroepsrecht te beperken tot een beperkte kring van beroepsgerechtigden.  
 
In diverse wettelijke regelingen uit die (pre‐Awb) tijd werd daartoe gebruik gemaakt van het 
‘vage’ begrip ‘belanghebbende’, waarbij dit begrip ook nog in vele variaties werd gebruikt, 
bijvoorbeeld: 
- belanghebbende (art. 11, eerste lid, Wet verontreiniging oppervlaktewateren); 
- ieder belanghebbende (art. 3 Wegenverkeerswet); 
- iedere belanghebbende (art. 67 Wet inzake de luchtverontreiniging); 
- ieder, die belang heeft bij (art. 17, eerste lid, Lager Onderwijswet); 
- ieder, wiens belang rechtstreeks is betrokken bij (art. S 1, eerste lid, Algemene 
burgerlijke pensioenwet (oud)); 
- belanghebbenden (art. 19, eerste lid, Natuurbeschermingswet (oud)); 
- de belanghebbenden (art. 10, derde lid, jo. Art. 17, eerste lid, Grondwaterwet 
waterleidingbedrijven); 
- alle belanghebbenden (art. 19 Waterstaatswet); 
- de bij artikel .. bedoelde belanghebbenden (art. 17 Ontgrondingenwet); 
- de natuurlijke of rechtspersoon, die (..) rechtstreeks in zijn belang is getroffen (art. 7, 
eerste lid, Wet AROB).3 
                                                            
3 Van Buuren 1978, p. 21. 
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Het was vervolgens aan de rechter om in concrete situaties hieraan invulling te geven. 
 
Het belanghebbende‐begrip zoals in 1994 gedefinieerd in artikel 1:2 van de Awb maakte geen 
einde aan deze ‘vaagheid’ en bleef derhalve een open begrip. De definitie is ontleend aan 
artikel 7 van de Wet Administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (hierna: Wet Arob), 
maar in afwijking hiervan wordt de belanghebbende in de Awb niet omschreven als, voor 
zover hier van belang, een natuurlijke persoon of rechtspersoon, die door een beschikking 
rechtstreeks in zijn belang is getroffen, maar als degene wiens belang rechtstreeks bij een 
besluit is betrokken. Met dit verschil heeft de wetgever enerzijds tot uitdrukking willen 
brengen dat er ook sprake kan zijn van een belanghebbende bij een nog te nemen besluit en 
anderzijds dat er naast de natuurlijke persoon en rechtspersoon ook andere entiteiten 
belanghebbenden kunnen zijn, zoals bijvoorbeeld bestuursorganen, vennootschappen zonder 
rechtspersoonlijkheid of ondernemingsraden.  
 
Het belanghebbende‐begrip is dan ook in hoge mate bepalend voor de werkingssfeer van de 
Awb en is zowel in het materiële bestuursrecht als voor het bestuursprocesrecht van belang. 
De belanghebbende vormt een van de dragende figuren van de Awb. Het systeem van de Awb 
is namelijk zo ingericht dat men eerst de ontvankelijkheidsdrempels van het besluit‐ en 
belanghebbende‐begrip gepasseerd moet zijn om een besluit inhoudelijk te kunnen aantasten. 
Ook is het in het allereerste stadium van de bestuurlijke besluitvorming zo dat slechts een 
belanghebbende een aanvraag, tot het nemen van een besluit, kan indienen. Het is dan ook 
zaak om als partij, die zijn mening (in rechte, maar ook in de voorprocedure) wil laten horen, 
als belanghebbende in de zin van art. 1:2 van de Awb te worden aangemerkt.4 
 
2.2 Eisen gesteld aan het belang van derden 
Wat is belang hebben? Volgens Van Buuren5 is belang een triviaal begrip dat niet nader 
bevredigend omschreven kan worden met behulp van andere, wel vastomlijnde begrippen. Dit 
wordt door de wetgever ook erkend. In de Nota naar aanleiding van het eindverslag van de 
eerste tranche van de Awb6 wordt toegegeven dat aan het begrip belanghebbende een zekere 
vaagheid inherent is. Het moet echter uitgesloten worden geacht, dat de wetgever in een 
                                                            
4 Govaers 2007, p. 100. 
5 Van Buuren 1978, p. 20. 
6 Kamerstukken II 1990/91, 21221, nr. 8. 
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algemene formule het begrip belanghebbende uitputtend kan omschrijven. Het bestuur en de 
rechter zullen hieraan in iedere concrete situatie een nadere invulling moeten geven. 
 
Door de jaren heen zijn in de rechtspraktijk en de literatuur eisen gesteld aan het belang en 
aan het causale verband tussen het besluit en de gestelde belangenaantasting. Slechts indien 
daaraan is voldaan verwerft iemand de hoedanigheid van belanghebbende.  
 
Naast de, altijd geldende, eis dat procesbelang moet bestaan worden de volgende eisen 
gesteld7: 
a. Het gestelde belang dient objectief bepaalbaar te zijn 
Degene die gerekend wil worden tot de kring van belanghebbenden, moet zijn belang bij de 
bestreden beslissing enigszins aannemelijk kunnen maken. Een zuiver psychisch belang, dat 
alleen bestaat in iemands persoonlijke belevingswereld maar door anderen niet kan worden 
gedeeld, is dan ook niet voldoende. 
b. Het belang dient voldoende actueel te zijn 
Iemands belang moet als feit voldoende zeker zijn. Het is niet voldoende als het belang zich 
eerst in de toekomst wellicht zal manifesteren. Vrees voor ontwikkelingen die zich kunnen 
voordoen als het besluit genomen wordt, zijn dan ook geen belangen die in het geding kunnen 
zijn. Dit geldt ook als iemands belang wordt gevormd door iets wat hij zelf wellicht zal gaan 
doen. Zo behoort een concurrent in veel gevallen tot de kring van belanghebbenden, maar 
iemand die zijn zaak nog moet oprichten is geen belanghebbende. 
c. Het moet gaan om een eigen belang 
Iemand kan niet op eigen initiatief, d.w.z. zonder ge(vol)machtigd te zijn, opkomen voor de 
belangen van een ander. 
d. Het moet een persoonlijk belang betreffen 
Wil men als individuele burger (en daarmee gelijk te stellen rechtspersonen) als 
belanghebbende kunnen worden aangemerkt, dan moet het belang iets betreffen waardoor 
men zich onderscheidt van willekeurige anderen. Van Buuren duidt deze eis ook aan als 
individualiseerbaar belang.8 De belangrijkste redenen die ertoe kunnen leiden dat iemand zich 
voldoende van andere kan onderscheiden, zijn bijvoorbeeld het nabijheidscriterium en 
                                                            
7 zie o.a. Van Male 1992, p. 46‐48 en Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male, p. 68‐72. 
8 Van Buuren 1978, p. 86. 
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concurrentiebelangen.  
e. Het moet een rechtstreeks belang betreffen 
De belangen waarop iemand zich beroept, moeten door het besluit zelf worden geraakt; is de 
vraag of die belangen in het gedrang komen afhankelijk van een ander of van nadere 
beslissingen, dan zijn die belangen niet rechtstreeks betrokken bij het (eerste) besluit. Dit 
laatste noemt men afgeleid belang. Bijvoorbeeld, degene die stelt belanghebbende te zijn, is 
contractueel verbonden met de ‘echte’ belanghebbende (bijv. de geadresseerde van het 
besluit) of de door iemand gevreesde gevolgen van een besluit vloeien niet uit dat besluit zelf 
voort maar uit gevreesde, nadere beslissingen die na het besluit dat nu aan de orde is kunnen, 
maar niet per se zullen worden genomen.  
 
2.3 Aard van belang noodzakelijk voor de ontvankelijkheid 
Wanneer iemand aan bovengenoemde eisen voldoet en derhalve als belanghebbende kan 
worden aangemerkt, is hij beroepsgerechtigd. Maar betekent dit ook dat deze 
belanghebbende dan onbeperkt beroepsgronden kan aanvoeren of dienen deze afhankelijk te 
zijn van rechtens beschermde belangen? 
 
In de literatuur zijn hierover jarenlang, en al ver voor er überhaupt sprake was van een Wet 
AROB of Algemene wet bestuursrecht, talloze discussies gevoerd. In zijn preadvies over de 
belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht verwijst Van Male9 al naar een in 1908 
ingenomen standpunt hierover door M.W. Scheltema. Hij keerde zich tegen de opvatting, dat 
de administratieve rechtspraak ertoe dient om de naleving van het objectieve recht te 
verzekeren in het algemeen belang. Het wezenlijk kenmerk van de rechtspraak was volgens 
Scheltema, “het vaststellen van een rechtsverhouding, omtrent welker bestaan en/of inhoud 
onzekerheid bestond”. Het actierecht behoorde in zijn opvatting slechts toe te komen aan de 
partijen van deze verhouding. “Partijen zouden slechts zijn, diegenen wier belangen een in het 
geding zijnd rechtsvoorschrift beoogt te beschermen.” 
 
2.3.1. Congruentieregel van Van Buuren 
Ook Van Buuren10 was in eerste instantie van mening dat de bezwaren moesten passen bij het 
belang, dat de appellant de kwaliteit van belanghebbende verschafte. Indien dit niet het geval 
                                                            
9 Van Male 1992, p. 70. 
10 Van Buuren 1978, p. 88‐90. 
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was, zouden de met de kwaliteit incongruente bezwaren niet‐ontvankelijk zijn. Van Buuren 
verwijst daartoe naar jurisprudentie waarin antwoorden in beide richtingen voorhanden 
waren. 
In eerste instantie verwijst hij daarbij naar jurisprudentie van de Kroon op de Woningwet 
1901, waarbij de incongruentie werd afgewezen. De Kroon was van mening “dat uit geen 
wetsbepaling voortvloeit, dat een belanghebbende die tegen een uitbreidingsplan bezwaren 
inbrengt of tegen de goedkeuring in beroep komt, daarin slechts kan worden ontvangen, voor 
zover de aangevoerde bezwaren betrekking hebben op aantasting van zijn persoonlijke 
belangen”.11 Later ging de Kroon echter om, bijvoorbeeld in een beroep op grond van de Wet 
Beroep Administratieve Beschikkingen tegen een boorvergunning op grond van de Wet 
Opsporing Delfstoffen. In dit geval oordeelde de Kroon dat de ontvankelijkheid van particuliere 
belanghebbenden diende te worden beperkt tot die bezwaren, welke betrekking hadden op de 
hun in eigendom toebehorende of bij hen in gebruik zijnde percelen, dan wel hun naaste 
woonomgeving. Met milieubezwaren van meer algemene aard konden deze particulieren niet 
komen.12   
Van Buuren geeft vervolgens nog een fictief voorbeeld om zijn congruentieregel kracht bij te 
zetten waardoor oneigenlijk gebruik van het beroepsrecht wordt tegengegaan. Hij geeft als 
voorbeeld dat concurrenten in beroepen tegen het verlenen van bouwvergunningen als 
belanghebbenden zullen worden ontvangen. Zo’n concurrent zal met name aanvoeren dat het 
bestemmingsplan een of andere bedrijfsuitoefening verbiedt. Dit bezwaar harmonieert met de 
kwaliteit van de belanghebbende als concurrent. Maar indien de concurrent aanvoert dat de 
bouwvergunning niet had mogen worden verleend omdat bepaalde welstandsbepalingen 
geschonden zijn, ligt dat anders. Zo’n bezwaar past nog wel bij de kwaliteit van omwonende, 
maar niet bij de kwaliteit waarin een concurrent appelleert en in dit incongruent bezwaar 
behoort de concurrent dan ook niet ontvangen te worden.  
 
De Afdeling rechtspraak heeft deze leer echter verworpen. In haar uitspraak van 23 juli 198113 
overweegt de Afdeling dat: 
”...blijkens overwegingen bij het bestreden besluit, hebben verweerders de beantwoording van 
de vraag of dan wel in hoeverre appellanten door het besluit…..in hun belangen zijn getroffen, 
                                                            
11 KB 16‐5‐1957, O.B. 1957, XI. 10, nr. 16383. 
12 KB 6‐7‐1976, M&R 1976, p. 235. 
13 AR 23 juli 1981, Gst 6694, 5. 
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afhankelijk gesteld van de aard van de daartegen aangevoerde bezwaren. De afdeling acht 
deze wijze van toepassing van artikel 7, tweede lid van de Wet Arob onjuist)…” 
In 1985 heeft de Afdeling rechtspraak haar standpunt hieromtrent nog eens duidelijk herhaald. 
Hierbij overwoog de Afdeling, in een zaak waarin omwonenden niet‐ontvankelijk waren 
verklaard nadat zij bezwaren, ontleend aan het algemeen milieubelang hadden aangevoerd 
tegen de aanleg van een woonwagencentrum, het volgende: 
”….dat voor een zodanige niet‐ontvankelijkheidsverklaring in het systeem van de Wet Arob 
geen plaats is, aangezien ingevolge artikel 7 van deze wet de natuurlijke of rechtspersoon die 
door een beschikking rechtstreeks in zijn belang getroffen is, van de in de wet voorziene 
rechtsmiddelen gebruik kan maken. De Wet Arob bevat evenmin als de Wet RvS een voorschrift 
waaruit een beperking voortvloeit met betrekking tot de aard van de bezwaren die degene die 
door een beschikking in zijn belang is getroffen in een bezwaar‐ of beroepschrift gerechtigd is 
aan te voeren.”14  
In zijn noot onder deze uitspraak neemt Van Buuren vervolgens zelf ook afstand van zijn 
hierboven verdedigde standpunt, in die zin dat hij van mening is dat het verder bepleiten van 
een congruentie‐eis of relativiteitsvereiste in het administratieve recht zinloos is. Volgens hem 
is het duidelijk dat de Afdeling rechtspraak niets wil weten van congruentieregels of 
relativiteitsvereisten, om de simpele reden: de Afdeling houdt zich aan de woorden van de 
wet.  En de wet geeft aan een rechtstreeks in zijn belang getroffen persoon (na bezwaar) het 
recht van beroep (een actie) en geeft geen beperking aan met betrekking tot de aard van 
bezwaren die zo'n belanghebbende vervolgens mag aanvoeren. Voert een belanghebbende 
terechte bezwaren aan, dan dient vernietigd te worden, ongeacht de relatie tussen de aard 
van de bezwaren en zijn belang.  
 
2.3.2 Schutznorm‐ of relativiteitsleer 
De hierboven besproken congruentieleer van Van Buuren komt overeen met de meer bekende 
Schutznormleer ofwel relativiteitsleer, die met name in het burgerlijk recht wordt gehanteerd. 
Toch onderscheiden deze twee leren zich van elkaar, aldus Van Male.15 Bij de Schutznormleer 
gaat het erom dat de geschonden norm (mede) moet strekken tot bescherming van het belang 
van de aanleggende partij, een specifiek materieelrechtelijke vraag derhalve die zich niet leent 
voor beantwoording in een ontvankelijkheidscontext. Bij de congruentieregel van Van Buuren 
                                                            
14 AR 15 november 1985, AB 1986, 321. 
15 Van Male 1992, p. 70. 
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daarentegen, wordt verlangd dat men in rechte bezwaren naar voren kan brengen die 
overeenkomen met het belang waaraan men zijn beroepsrecht ontleent. In  het geval van de 
incongruente bezwaren dienen deze niet‐ontvankelijk te worden verklaard. 
Hoewel de Afdeling geschillen van bestuur in het pre‐Awb tijdperk in enige uitspraken duidelijk 
de Schutznormtheorie heeft toegepast16 werd dit door de Afdeling rechtspraak nimmer 
gevolgd.  
 
Bij de inwerkingtreding van de Awb was duidelijk dat de Schutznormleer, voor zover deze al in 
de rechtspraak steun vindt, door de wetgever niet werd gevolgd. Zo werd in de Nota naar 
aanleiding van het eindverslag van de Tweede Kamer door de regering geschreven: 
“Ten aanzien van de toepassing van het ‘specialiteitsbeginsel’ stellen wij ons op het standpunt, 
dat de vraag of de belangen waarin de appellant beschermd wil worden deel uitmaken van de 
belangen die bij het besluit waartegen hij opkomt moet worden afgewogen, geen rol behoort 
te spelen bij de beoordeling van de vraag of iemand belanghebbende is. Voldoende voor de 
ontvankelijkheid is dat iemand feitelijk, voldoende onderscheiden van anderen, in een eigen 
persoonlijk belang wordt getroffen.”17 
 
De heersende leer die de Afdeling na invoering van de Awb heeft gevolgd, hanteert het 
volgende uitgangspunt: 
Degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken komt een bezwaar‐ en 
beroepsrecht toe: dat wil zeggen, dat diegene het recht heeft om aan de orde te stellen of dat 
besluit naar vorm en inhoud in overeenstemming met het geldende recht is vastgesteld. Dit 
geldt ook in het geval de belanghebbende een derde is, wiens belangen, gelet op het 
betreffende wettelijke afwegingskader, bij de besluitvorming niet mochten meewegen.18 
Een belangrijk kenmerk van deze leer is, dat er geen koppeling wordt gemaakt tussen hetgeen 
iemand tot belanghebbende maakt en hetgeen die persoon kan aanvoeren. 
 
2.3.3 Invulling van het belanghebbende‐begrip in de toekomst 
Of de heersende leer ook in de nabije toekomst in stand blijft is maar de vraag. Op dit moment 
wordt er stevig gediscussieerd over de vraag of de relativiteitsleer of de congruentieregel in 
                                                            
16 zie o.m. AG 12 juni 1990, nr. G06.87.0154 en 30 juli 1990, nr. G06.87.0550. 
17 PG, Awb I, p. 153. 
18 Herijking van het belanghebbendebegrip 2004, p. 13. 
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een of andere vorm in het bestuursprocesrecht gehanteerd zou moeten worden. De redenen 
hiervoor zijn in hoofdzaak tweeërlei.  
Enerzijds wordt gesteld dat de huidige regeling in de Awb leidt tot een ‘oneigenlijk gebruik’ 
van de bestuursrechtelijke rechtsbescherming. De Commissie Evaluatie Awb II (Commissie 
Boukema) was van mening dat nu er geen relativiteits‐ of Schutznormvereiste geldt, dit er toe 
kan leiden dat derden zich bij een bouwvergunning beroepen op strijd met de technische eisen 
van het Bouwbesluit, terwijl hun werkelijke belangen van geheel andere aard zijn en niet door 
deze technische voorschriften worden beschermd. Men kan zich afvragen, aldus de 
Commissie, of aldus niet enigszins oneigenlijk gebruik van de beroepsprocedure wordt 
gemaakt.19 
Anderzijds wordt in de literatuur20 naar voren gebracht dat de heersende leer niet (langer) 
past in de systematiek van de Awb nu aan het bestuursprocesrecht de gedachte ten grondslag 
ligt dat de primaire functie van bestuursrechtspraak is gelegen in het bieden van individuele 
rechtsbescherming en niet langer in de handhaving van het objectieve recht. 
 
Wat hier verder ook van zij, het is duidelijke dat er iets gaat veranderen. Met artikel 1.9 van de 
Crisis‐ en herstelwet (verder: Chw) heeft de wetgever inmiddels het relativiteitsvereiste in 
bestuursrechtelijke procedures geïntroduceerd. En hoewel hier in eerste instantie sprake was 
van een tijdelijke maatregel ligt inmiddels een wetsvoorstel (Wijziging van de Algemene wet 
bestuursrecht en aanverwante wetten met het oog op enige verbeteringen en 
vereenvoudigingen van het bestuursprocesrecht (Wet aanpassing bestuursprocesrecht))21 
voor, waarin het relativiteitsvereiste definitief zijn plaats krijgt binnen het gehele 
bestuursprocesrecht. In dit wetsvoorstel is een artikel opgenomen, dat overeenkomstig artikel 
1.9 van de Chw als volgt luidt:  
”De bestuursrechter vernietigt een besluit niet op de grond dat het in strijd is met een 
geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, indien deze regel of 
dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich daarop 
beroept.” 
Uit deze keuze kan afgeleid worden dat (vooralsnog) gekozen is voor een relativiteitsvereiste 
dat niet werkt als een ontvankelijkheidsdrempel, maar slechts als een middel dat, nadat 
                                                            
19 Toepassing en effecten van de Algemene wet bestuursrecht 2001, p. 18. 
20 Zie bijvoorbeeld M. Schreuder‐Vlasblom, in: NTB 1999/9, p. 247. 
21 Kamerstukken II 2009/10, 32450, nr. 2. 
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iemand als belanghebbende is aangemerkt, de toetsing door de rechter beperkt.22  Dit laatste, 
‘een middel dat de toetsing door de rechter beperkt’, moet echter worden genuanceerd. Uit 
recente rechterlijke uitspraken waarbij artikel 1.9 Chw van toepassing was, blijkt niet zozeer 
dat de toetsing door de rechter wordt beperkt, deze beoordeeld de beroepsgronden wel 
degelijk inhoudelijk, maar dat dit niet leidt tot vernietiging van het besluit.23  
                                                            
22 Kamerstukken II 2009/10, 32450, nr.3, p. 20.  
23 Zie o.a. Rb. ’s‐Hertogenbosch, 22 april 2011, LJN BQ2331. 
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3. Welke invulling van het belanghebbende‐begrip laat de jurisprudentie zien voorafgaand 
aan de inwerkingtreding van de Wabo 
 
In het voorgaande hoofdstuk heb ik beschreven aan welke eisen, ontwikkeld in de rechtspraak 
en literatuur, iemand moet voldoen, wil hij als belanghebbende aangemerkt kunnen worden. 
In dit hoofdstuk zal ik bespreken hoe aan deze eisen door de rechtspraak concrete invulling is 
gegeven bij de verschillende toetsingskaders op het gebied van milieu‐ en ruimtelijke 
besluiten. 
 
3.1 Wie is belanghebbende bij milieubesluiten? 
In het milieurecht speelt het belanghebbende‐begrip in het bestuursprocesrecht pas sinds 1 
juli 2005, toen onder meer de Aanpassingswet uniforme voorbereidingsprocedure Awb24 in 
werking is getreden. Sindsdien bestaat in het milieurecht niet meer voor ‘een ieder’ het recht 
om bij de bestuursrechter op te komen tegen besluiten, maar alleen voor belanghebbenden.  
 
Na aanvankelijk enige verschillen tussen de uitspraken van de Afdeling over de invulling van 
het belanghebbende‐begrip bij milieuvergunningen25 heeft zij op 16 augustus 2006 een 
uitspraak gedaan die min of meer als standaarduitspraak kan worden beschouwd ten aanzien 
van het belanghebbende‐begrip in milieuzaken. De Afdeling overwoog in deze zaak: 
“ wanneer krachtens de Wet milieubeheer een vergunning voor het oprichten of in werking 
hebben van een inrichting of een zogenoemde revisievergunning wordt verleend, zijn naast de 
aanvrager onder meer eigenaren en bewoners van percelen waarop milieugevolgen van deze 
inrichting kunnen worden ondervonden belanghebbenden.”26  
Degene die stelt belanghebbende te zijn, moet aannemelijk maken dat de milieugevolgen op 
zijn perceel worden ondervonden. Wel gaat het hierbij om milieugevolgen die door de 
inrichting zelf worden veroorzaakt27. 
Dit criterium komt in de rechtspraak dan ook veelvuldig terug. Het probleem dat zich hierbij 
voordoet is dat de vraag, of de overlast die wordt gevreesd zich daadwerkelijk voordoet, soms 
pas in het kader van een inhoudelijke beoordeling kan worden beantwoord.  
                                                            
24 Stb. 2005, 282. 
25 Van ’t Lam 2008, p. 212. 
26 ABRvS 16 augustus 2006, 200601041/1. 
27 zie bijv. ABRvS 31 januari 2007, 200603579/1. 
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Het is echter onwenselijk om ontvankelijkheidsvragen, die vooraf gaan aan een inhoudelijke 
beoordeling, pas in een later stadium te kunnen beantwoorden. De Afdeling volgt dan ook de 
benadering dat zij iemand als belanghebbende aanmerkt wanneer de gestelde 
belangenschending op voorhand niet kan worden uitgesloten. Uit deze benadering door de 
Afdeling kan gedistilleerd worden dat met name de aard en omvang van de activiteiten 
alsmede de afstand (het afstandscriterium) van de inrichting tot het perceel van degene die 
stelt belanghebbende te zijn, van belang zijn voor de vaststelling of daar milieugevolgen 
kunnen worden ondervonden. 
 
Als we naar de jurisprudentie kijken inzake dit door de Afdeling gehanteerde 
afstandscriterium, kan vastgesteld worden dat de Afdeling iemand altijd als belanghebbende 
aanmerkt, wanneer hij of zij binnen 300 meter van de inrichting woont waarop het besluit 
ziet.28 Buiten de afstand van 300 meter is dit afhankelijk van de feiten, in het bijzonder de aard 
en omvang van de inrichting of de milieugevolgen die kunnen worden ondervonden. Volgens 
een analyse van Van ‘t Lam29 ligt er dan ook een grijs gebied tussen een afstand van 300 meter 
en 900 meter. Als voorbeelden stelt zij dat het volgens de Afdeling niet aannemelijk is dat 
milieugevolgen kunnen worden ondervonden op een afstand van verscheidene kilometers van 
een atelier voor een metaal‐ en houtverwerkingsbedrijf, een uurwerkklok, smidsvuur en een 
uitstookoven, op een afstand van twee kilometer van een tankstation met rijwielhandel en 
vuurwerkverkoop en op een afstand van 500‐1000 meter van een biogasinstallatie. Niet te 
groot is daarentegen een afstand van 400‐500 meter van een aardappel‐ en 
groenteverwerkend bedrijf of een varkenshouderij, een afstand van 800 meter van een 
voetbalstadion en een afstand van 670‐750 meter van een motorcrossterrein. 
 
3.2 Wie is belanghebbende bij ruimtelijke besluiten? 
Volgens vaste jurisprudentie speelt ten aanzien van ruimtelijke besluiten, zoals het verlenen 
van een bouwvergunning, kapvergunning of uitwegvergunning, met name het nabijheids‐ of 
afstandscriterium een belangrijke rol bij de vaststelling van belanghebbendheid. Dit criterium 
houdt in dat voor de vraag, of iemand als belanghebbende wordt aangemerkt, primair 
bepalend is of diegene in de ‘nabijheid van het te bebouwen perceel woonachtig is en zicht 
                                                            
28 zie bijv. ABRvS 18 oktober 2006, AB 2007, 87. 
29 Van ’t Lam 2008, p. 213. 
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heeft op het bouwplan’30. Om vast te stellen of er aan het nabijheidscriterium is voldaan wordt 
in de rechtspraak gebruik gemaakt van het zichtcriterium.  
 
3.2.1 Het zichtcriterium 
Aan dit criterium komt geen zelfstandige betekenis toe, het is louter een hulpmiddel. Bestaat 
er zicht op het object waarop een besluit betrekking heeft, dan vormt dat een indicatie dat er 
aan het nabijheidscriterium wordt voldaan, maar dat hoeft niet. Volgens Nijmeijer moet 
datgene wat er te zien is ook dusdanig zijn, dat de persoon in kwestie door de aanwezigheid 
van het vergunde bouwwerk meer dan anderen in zijn belangen wordt geraakt31. 
Zo werd een bewoner die op 140‐150 meter van een bouwplan, voor een woning met garage, 
woonde en vanaf zijn perceel zicht had op een deel van het bouwwerk, door de voorzitter van 
de Afdeling om de volgende redenen niet als belanghebbende aangemerkt: “nu dat zicht 
slechts bestaat, indien hij op de grens van zijn perceel of vanuit de keuken van zijn woning 
schuin naar opzij kijkt, en dat zicht derhalve van dermate geringe betekenis is dat appellant 
daardoor niet rechtstreeks in zijn belang wordt geraakt”.32 Ook een bewoner, die vanaf de 
eerste en tweede verdieping van zijn woning zicht had op een kantoorgebouw, dat op 350 
meter afstand van zijn woning zou worden gebouwd, werd door de Afdeling niet als 
belanghebbende aangemerkt.33  
 
3.2.2 Het nabijheids‐ of afstandscriterium 
Partijen die in de directe nabijheid wonen van het object waarop het besluit ziet, dan wel over 
een eigendomsrecht beschikken, hebben over het algemeen de meeste kans om op grond 
daarvan als belanghebbende te worden aangemerkt. De meest bekende categorie op basis van 
de jurisprudentie is de eigenaar of bewoner van het aangrenzende of belendende perceel34. 
Deze hoeft ook niet altijd zicht te hebben op het object, maar is op basis van zijn 
civielrechtelijk eigenaarschap zonder meer belanghebbende in een bestuurlijke procedure. Zo 
oordeelde de Afdeling dat de eigenaar van gronden die in de onmiddellijke nabijheid van een 
bouwlocatie zijn gelegen, belanghebbende is bij de verlening van een bouwvergunning, ook al 
                                                            
30 ABRvS 19 april 2001, AB 2001, 259. 
31 ABRvS 17 mei 2006, AB 2006, 212, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. 
32 VzABRvS 13 december 2007, 200707587/1 en 200707587/2. 
33 ABRvS 16 januari 2008, 200703631/1. 
34 zie bijv. ABRvS 27 maart 2002, AB 2002, 189. 
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lag de woning van belanghebbende op ruim 1 kilometer afstand van de bouwlocatie en had hij 
daarop nauwelijks zicht35. Hieruit blijkt nog eens dat eerder genoemd zichtcriterium daaraan 
ondergeschikt is.   
Volgens Onrust36 kan betoogd worden dat binnen een afstand van 100 meter eenieder bij veel 
ruimtelijke besluiten als belanghebbende zou zijn aan te merken, ongeacht de vraag of er 
sprake is van zicht of andere bijkomende bijzonderheden. Als voorbeeld haalt zij een uitspraak 
van de Afdeling van 15 december 2004 aan, waarin de Afdeling oordeelt dat iemand die op 75 
meter afstand woont van een beoogde uitweg waarop hij geen zicht heeft, er geen grond 
bestaat voor het oordeel dat hij niet in zodanig directe nabijheid daarvan woonachtig is, dat hij 
in verband daarmee niet als belanghebbende omwonende kan worden beschouwd37. 
Aanvullend hierop wil ik nog wijzen op de uitspraak van de Afdeling van 10 juni 1999, in een 
zaak waarin een omwonende op 100 meter afstand van te kappen bomen, door de Afdeling 
als, behorende tot de categorie omwonende, als belanghebbende werd aangemerkt. 
Uitgangspunt in deze uitspraak was de gedachte, dat een besluit waarvan het redelijkerwijs te 
verwachten gevolg is dat het invloed zal hebben op de woon‐ en leefomgeving van personen 
die wonen in de nabijheid van de locatie waarop het betreffende besluit ziet, deze personen 
rechtstreeks in hun individuele belangen raakt (mevr. Kiki‐criterium)38. Deze laatste uitspraak 
behoeft echter, volgens de latere en huidige lijn van de Afdeling, wel de nodige nuancering. 
 
Buiten de afstand van 100 meter geeft de jurisprudentie een casuïstisch beeld te zien. Bij een 
grotere afstand tussen een bouwwerk en het perceel van bezwaarmaker, kan het toch nog zo 
zijn dat de betrokkenen als belanghebbende kan worden aangemerkt, bijvoorbeeld vanwege 
de ruimtelijke uitstraling. Zo werd in een zaak over een puinopslag iemand, die op een afstand 
van 300 meter van de opslag woonde, door de Afdeling als belanghebbende aangemerkt, nu: 
“de ruimtelijke uitstraling daarvan, gelet op de omvang van de puinopslag, de omstandigheid 
dat geregeld puin van en naar de opslag wordt aan‐ en afgevoerd en het open karakter van het 
omliggende landschap, van zodanige betekenis moet worden geacht dat ondanks de afstand 
tussen beide percelen niet staande kan worden gehouden dat [wederpartij] door het besluit 
                                                            
35 ABRvS 14 augustus 2002, AB 2002, 394. 
36 Onrust 2008, p. 402. 
37 ABRvS 15 december 2004, 200402725/1. 
38 ABRvS 10 juni 1999, AB 2000, 19. 
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niet rechtstreeks in zijn belangen wordt getroffen”.39 Zelfs iemand die woonachtig was op een 
afstand van 1100 meter van een bouwplan voor 74 woningen werd door de Afdeling als 
belanghebbende aangemerkt. De Afdeling overwoog hierbij onder meer dat wederpartij, mede 
door de hoge ligging van zijn perceel, vrij uitzicht had op het bouwplan, “…terwijl de ruimtelijke 
uitstraling van het onderhavige bouwplan, ook vanwege het omliggende open landschap, 
dusdanig van betekenis moet worden geacht, dat ondanks de betrekkelijk grote afstand tussen 
beide percelen niet staande gehouden kan worden dat wederpartijen door het besluit niet 
rechtstreeks in hun belangen zijn getroffen…”.40  
 
Naast het voornoemde nabijheids‐ of afstandscriterium komt volgens de Afdeling nog (enige) 
plaats toe aan andere omstandigheden die er in specifieke situaties toe kunnen leiden, dat aan 
het belanghebbende‐vereiste bij bouwvergunningverlening wordt voldaan. Bijvoorbeeld in de 
uitspraak van de Afdeling van 4 februari 200041, waarin de eigenaar van een graf als 
belanghebbende werd toegelaten in het geding tegen een bouwvergunningverlening ten 
behoeve van de bouw van een crematorium op de desbetreffende begraafplaats. Daarbij 
overwoog de Afdeling: “De rechtbank heeft op goede gronden overwogen dat de familie W. als 
eigenaar van een graf op de ter plaatse aanwezige algemene begraafplaats en vanwege de 
omstandigheid dat haar (schoon)ouders aldaar zijn begraven als belanghebbende in de zin van 
art. 1:2 lid 1 Awb is aan te merken. Onder de gegeven omstandigheden kan niet worden 
geoordeeld dat zij geen kenmerkend, individualiseerbaar belang heeft bij het besluit waarbij de 
bouwvergunning is verleend.” 
   
Ook bij besluiten op grond van de Monumentenwet kunnen bovenvermelde criteria een rol 
spelen. Hoewel enige tijd verondersteld werd dat de Afdeling uitsluitend eigenaren of 
anderszins zakelijk gerechtigden (en uiteraard een rechtspersoon krachtens een specifieke, 
met monumentenaspecten verband houdende, statutaire doelstellingen en feitelijke 
werkzaamheden) als belanghebbenden aanmerkte42, was deze veronderstelling niet helemaal 
juist. Bij de beslissing tot het al dan niet plaatsen van een pand op de monumentenlijst zal 
                                                            
39 ABRvS 22 maart 2006, 200506356/1. 
40 ABRvS 11 februari 2004, 200303344/1. 
41 ABRvS 4 februari 2000, AB 2000, 187. 
42 ABRvS 15 oktober 2009, Gst  2000, 7118, 5. 
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deze lijn inderdaad meestal gelden43, maar zodra er sprake is van het wijzigen en/of slopen van 
een monument, is er volgens de Afdeling sprake van een bouwplan met een ruimtelijke 
uitstraling, die zich uitstrekt tot de omliggende percelen van waaruit een direct zicht is op het 
monument. Omwonenden en eigenaren van de omliggende percelen, die zicht hebben op het 
te verbouwen monument, dienen dan ook als belanghebbenden aangemerkt te worden.44  
 
Uit bovenstaande blijkt duidelijk dat het antwoord op de vraag wie als belanghebbende 
aangemerkt kan worden mede afhankelijk is van het soort besluit. Het soort besluit bepaalt 
welke criteria, feiten of omstandigheden van belang zijn voor de uitleg en invulling van het 
belanghebbende begrip. Daarom heeft het belanghebbende‐begrip steeds een verschillende 
inhoud. 
                                                            
43 Zie o.a. ABRvS 23 februari 2011, 201006212/1/H2. 
44 ABRvS 19 september 2001, AB 2001, 395. 
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4. Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) 
 
4.1 Inleiding 
Op 1 oktober 2010 is de Wabo in werking getreden. De doelstelling van deze wet wordt in de 
Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel als volgt omschreven: “Centraal in de Wabo 
staat de dienstverlening door de overheid aan burgers en het bedrijfsleven. In de wet worden 
daartoe toestemmingen samengevoegd die nodig zijn als een burger of bedrijf op een bepaalde 
plek iets wil gaan slopen, (ver)bouwen, oprichten of gaan gebruiken. De Wabo integreert een 
groot aantal vergunningen, ontheffingen en meldingen (toestemmingen) tot één 
omgevingsvergunning. De dienstverlening aan burger en bedrijf verbetert als gevolg van de 
introductie van de omgevingsvergunning voor de desbetreffende toestemmingstelsels. Eén 
omgevingsvergunning leidt tot de invoering van één loket, één (digitaal)aanvraagformulier, 
één bevoegd gezag, één uniforme en in het algemeen ook kortere procedure, één 
rechtsbeschermingsprocedure en één handhavend bestuursorgaan. De samenvoeging van deze 
toestemmingen leidt tot een omvangrijke vermindering van het aantal toestemmingen en een 
daarmee overeenkomende vermindering van administratieve lasten”.45 
 
Om dit alles te bewerkstelligen zijn door middel van de Invoeringswet Wabo meer dan 40 
bijzondere wetten gewijzigd. Daarnaast zijn meer dan 60 Algemene Maatregelen van Bestuur 
en meer dan 35 ministeriële regelingen gewijzigd door respectievelijk het Invoeringsbesluit 
Wabo en de Invoeringsregeling Wabo. Ook verplichtte de invoering van de Wabo gemeenten 
en provincies tot aanpassing van diverse gemeentelijke‐ en provinciale verordeningen waarin 
vergunningstelsels zijn opgenomen die betrekking hebben op de fysieke leefomgeving. 
 
Naast de bepalingen in de Wabo, wordt de wet verder uitgewerkt in twee 
uitvoeringsregelingen, het Besluit omgevingsrecht (Bor)46 en de Regeling omgevingsrecht 
(Mor)47. 
 
 
 
                                                            
45 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 3. 
46 Stb. 2010, 143. 
47 Stcrt. 2010, 5162. 
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4.2 Geen integratie toetsingskaders 
Hoewel in de Wabo sprake is van één integrale omgevingsvergunning, betreft het nog wel een 
vergunning met schotten. Dit houdt in dat de verschillende toetsingskaders van de bijzondere 
wetten blijven bestaan. Ze zijn wel in de Wabo opgenomen, doch dit betreft slechts een 
optelsom van de toetsingskaders uit de voorheen geldende vergunningstelsels. Zo moet een 
omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen nog steeds getoetst worden aan het 
bestemmingsplan, die zijn grondslag in de Wet ruimtelijke ordening (verder: Wro) heeft, en 
aan het Bouwbesluit. Dit één op één overnemen in de Wabo van toetsingskaders brengt dan 
ook geen verandering in het niveau van bescherming van betrokken belangen. Waar in het 
vorige systeem het toetsingskader aanleiding gaf tot weigering van de toestemming dan wel 
het stellen van voorschriften, is dit onder de Wabo niet anders. 
 
4.3 Relatie met relevante wet‐ en regelgeving 
Zoals hiervoor bij de doelstelling vermeld, integreert de Wabo een groot aantal 
toestemmingen voor activiteiten in de fysieke leefomgeving (wonen, ruimte, milieu, water en 
natuur) in de omgevingsvergunning. Het gaat om vergunningen, ontheffingen, meldingen of 
kennisgevingen, die zijn opgenomen in gemeentelijke en provinciale verordeningen (bijv. 
Bouwverordening en APV) en in de volgende wettelijke regelingen: de Woningwet, Wet 
ruimtelijke ordening, Wet milieubeheer, Mijnbouwwet, Besluit brandveilig gebruik 
bouwwerken, Monumentenwet 1988, Waterwet (indirecte lozingen), Natuurbeschermingswet 
1998 en de Flora‐ en faunawet. 
 
De belangrijkste wijzigingen zal ik hierna kort bespreken, waarbij ik gebruik heb gemaakt van 
het juridisch praktijkhandboek, dat in opdracht van het Ministerie van Vrom is ontwikkeld.48 
 
4.3.1 Wabo en Wet milieubeheer (Wm) 
Door de Wabo zijn de milieuvergunning (art. 8.1 Wm) en de meldingsplicht voor het 
veranderen van de inrichting of werking daarvan (artikel 8.19 Wm) geïntegreerd in de 
omgevingsvergunning. Hierdoor zijn grote delen van de hoofdstukken 8 en 18 van de Wm 
komen te vervallen. Een omgevingsvergunning blijft nodig in die gevallen waar voor de 
inwerkingtreding van de Wabo een milieuvergunning was vereist. Dat geldt in de eerste plaats 
                                                            
48 De Wabo in de praktijk 2010, p. 42‐50. 
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voor IPPC‐inrichtingen (inrichtingen waarin een zogenaamde gpbv‐installatie49 aanwezig is). In 
de tweede plaats geldt dat voor inrichtingen, die tot de inwerkingtreding van de Wabo 
voorkwamen op Bijlage 1 bij het Activiteitenbesluit en worden genoemd in Bijlage 1 van het 
Bor. 
 
Voor het oprichten of wijzigen van een inrichting, waarvoor op grond van artikel 8.41 Wm kon 
worden volstaan met een melding, blijft deze meldingsplicht op grond van de Wm bestaan. 
Indien een activiteit waarvoor een omgevingsvergunning is vereist, ook meldingplichtig is op 
grond van artikel 8.41 Wm, dan is het doen van deze melding één van de indieningsvereisten 
voor de aanvraag om een omgevingsvergunning. 
 
4.3.2 Wabo en de Woningwet 
De bouwvergunning, de ontheffing van het Bouwbesluit 2003, de gebruiksvergunning op grond 
van het Besluit brandveilig gebruik bouwwerken( het Gebruiksbesluit) en de sloopvergunning 
uit de Bouwverordening worden in één omgevingsvergunning geïntegreerd. Als gevolg daarvan 
zijn de verbodsbepalingen uit de desbetreffende artikelen van de Woningwet geschrapt. Ook 
vrijwel alle samenhangende bepalingen met betrekking tot het toetsingskader en de 
vergunningprocedure zijn uit de Woningwet geschrapt (zo vervalt het gehele hoofdstuk IV van 
de Woningwet).  
 
Hierdoor zijn ook de aanhoudingsgronden voor de beslissing op een aanvraag om een 
bouwvergunning, zoals deze golden in de Woningwet, komen te vervallen. Een deel van die 
aanhoudingsgronden is in de Wabo geregeld (zie artt. 3.3 e.v. Wabo). De overige 
aanhoudingsgronden zijn overbodig geworden of zijn in de Wabo vervangen door een regeling 
waarbij de inwerkingtreding van de omgevingsvergunning afhankelijk is gesteld van de 
inwerkingtreding van de relevante besluiten op grond van de desbetreffende bijzondere wet. 
 
Het onderscheid van lichte en reguliere bouwvergunning is geheel komen te vervallen. De 
categorie licht‐bouwvergunningplichtige bouwwerken is deels ondergebracht bij de categorie 
                                                            
49 Gpbv‐installaties zijn installaties aangewezen in de IPPC richtlijn en betreffen onder andere stookinstallaties met 
een vrijkomende warmte van meer dan 50 MW, aardolie‐ en gasraffinaderijen en chemische installaties voor de 
fabricage van organische en anorganische chemische basisproducten. 
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‘omgevingsvergunningvrije’ bouwwerken (art. 2.1, derde lid, Wabo) en is deels onder artikel 
2.1, eerste lid, onder a, van de Wabo komen te vallen. Dit is geregeld in bijlage II van het Bor.  
Hierdoor zijn zowel het Besluit bouwvergunningsvrije en licht‐bouwvergunningplichtige 
bouwwerken (Bblb) als het Besluit indieningsvereisten aanvraag bouwvergunning (Biab) 
komen te vervallen. 
 
4.3.3 Wabo en Wet ruimtelijke ordening 
Veel toestemmingstelsels uit de Wro zijn volledig geïntegreerd in de omgevingsvergunning. De 
aanlegvergunningen, sloopvergunningen, projectbesluiten, (tijdelijke) ontheffingen van het 
bestemmingsplan, (tijdelijke) ontheffingen van de beheersverordening, buiten 
toepassingverklaringen van de beheersverordening zijn hiermee allemaal komen te vervallen.  
De Wro blijft wel de wet die voorziet in regels over kader stellende en normatieve ruimtelijke 
plan‐ en besluitvorming op gemeentelijk, provinciaal en Rijksniveau alsmede in regels voor 
coördinatie, schadevergoeding en grondexploitatie. 
 
4.3.4 Wabo en de Monumentenwet 
De in de Monumentenwet opgenomen toestemmingstelsels betreffende het slopen, 
verstoren, verplaatsen of in enig opzicht wijzigen van een aangewezen beschermd monument, 
dan wel voor het herstellen of (laten) gebruiken van een beschermd monument op een wijze 
waardoor het wordt ontsierd of in gevaar gebracht alsmede het slopen van een bouwwerk in 
een aangewezen stads‐ of dorpsgezicht zijn allen ondergebracht in de Wabo. 
 
4.3.5 Wabo en de Natuurbeschermingswet 1998 en de Flora‐ en  faunawet 
Binnen de op grond van de Natuurbeschermingswet 1998 aangewezen gebieden als 
beschermd natuurmonument geldt een vergunningplicht voor handelingen die schadelijk 
kunnen zijn voor de natuurwaarden van dat gebied (artikel 16, eerste lid). Tevens geldt een 
vergunningplicht voor het realiseren van projecten of het verrichten van handelingen in 
gebieden die zijn aangewezen ter uitvoering van de Vogel‐ en Habitatrichtlijn (artikel 19d). 
 Op grond van artikel 75, derde lid, van de Flora‐ en faunawet kan de minister ontheffing 
verlenen van een groot aantal bij of krachtens de Flora‐en faunawet gestelde verboden.  
 
Deze toestemmingstelsels zijn niet naar de Wabo overgeheveld maar haken wel aan bij de 
Wabo. Dit betekent dat wanneer een aanvraag voor een omgevingsvergunning ziet op 
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activiteiten waarbij tevens een natuurbeschermingswetvergunning of ontheffing van de Flora‐ 
en faunawet vereist is, de aanvrager er voor moet zorgen dat de aanvraag om toestemming 
voor die activiteit tevens onderdeel uitmaakt van de aanvraag om omgevingsvergunning. Deze 
omgevingsvergunning kan niet worden verleend zonder een verklaring van geen bedenkingen 
van het, op grond van deze wetten, bevoegde gezag (Minister of Gedeputeerde Staten). 
 
De verplichting tot aanhaken geldt niet indien, voorafgaand aan het indienen van de aanvraag 
om een omgevingsvergunning, voor de betrokken activiteit al een aanvraag om een 
natuurbeschermingsvergunning of ontheffing Flora‐ en faunawet is ingediend en/of al is 
verleend. 
 
4.3.6 Wabo en de decentrale verordeningen 
Artikel 2.2 van de Wabo geeft het overzicht van activiteiten waarvoor een 
omgevingsvergunning is vereist, wanneer (en slechts alleen dan) die activiteiten op basis van 
een gemeentelijke‐ of provinciale verordening vergunningplichtig zijn. Het gaat hier om de 
volgende activiteiten: slopen bouwwerk, veranderen gemeentelijk of provinciaal monument, 
slopen bouwwerk in gemeentelijk of provinciaal stads‐ of dorpsgezicht, aanleggen weg, 
uitwegen, hebben van een alarminstallatie, kappen van een boom of vellen van een 
houtopstand, handelsreclame maken en handelsreclame gedogen, opslaan onroerende zaken 
en gedogen opslaan onroerende zaken en/of  andere bij verordening aangewezen activiteiten 
die van invloed kunnen zijn op de fysieke leefomgeving. 
 
4.4 De omgevingsvergunning 
In de Wabo staat een project centraal. Een project bestaat uit één of meer vergunningplichtige 
(plaatsgebonden) activiteiten. Het is verboden een project uit te voeren zonder 
omgevingsvergunning (artt. 2.1 en 2.2 Wabo). 
Een project kan dus bestaan uit één activiteit, bijvoorbeeld het bouwen van een bouwwerk, 
maar ook uit meer activiteiten, zoals het slopen van een bouwwerk, het bouwen van een 
nieuw bouwwerk en het kappen van een boom.  
De aanvrager bepaalt voor welke activiteiten binnen een project hij een omgevingsvergunning 
aanvraagt. De aanvrager kan besluiten het project in één keer aan te vragen, het project in 
delen uit te voeren en per deel een deelvergunning aan te vragen of een gefaseerde 
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vergunning aan te vragen, waarbij hij eerst een uitspraak van het bevoegd gezag wil over één 
of meer activiteiten van een project. 
 
4.4.1 Omgevingsvergunning voor een deelproject 
Hoewel de Wabo dit niet met zoveel woorden stelt, valt uit artikel 2.7 af te leiden dat een 
aanvrager een project in delen kan aanvragen. Het zal hierbij meestal gaan om 
veelomvattende projecten, waarbij sprake is van veel vergunningplichtige activiteiten. De 
aanvrager moet in geval van deelprojecten voor elk deel een omgevingsvergunning aanvragen, 
die de gehele voor die activiteit(en) geldende voorbereidingsprocedure moet doorlopen. Het 
voordeel van een deelvergunning is dat de aanvrager na verlening van deze vergunning het 
aangevraagde deel van het project kan uitvoeren, dit in tegenstelling tot de, hierna te 
bespreken, gefaseerde vergunning. Nadeel is dat de aanvrager geen garantie heeft dat ook de 
overige, voor het totale project noodzakelijke, deelvergunningen verleend worden. 
 
Aan het opdelen van een project in delen stelt de Wabo één restrictie. Voor activiteiten binnen 
een project die onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn, moet in één keer een 
omgevingsvergunning worden aangevraagd. Dit criterium van onlosmakelijkheid is neergelegd 
in artikel 2.7, eerste lid, van de Wabo. Het houdt in dat, wanneer een project bestaat uit 
verschillende (vergunningplichtige) activiteiten, de aanvrager ervoor moet zorgen dat de 
omgevingsvergunning voor die activiteiten die onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn, 
tegelijk wordt aangevraagd. 
 
In de Wabo is geen limitatieve opsomming gegeven van onlosmakelijke activiteiten. Of sprake 
is van onlosmakelijkheid, moet per geval worden bekeken. Het criterium daarbij is of bij één 
handeling sprake is van meerdere vergunningplichtige activiteiten zoals bedoeld in de artikelen 
2.1 en 2.2 van de Wabo. Als de handeling niet kan worden uitgevoerd zonder direct meerdere 
activiteiten uit te voeren, dan is sprake van onlosmakelijkheid. 
Voorbeelden van onlosmakelijkheid50zijn: 
- het verbouwen van een monument: dat leidt direct tot de activiteiten bouwen van een 
bouwwerk (artikel 2.1 lid 1 onder a Wabo) en wijzigen van een beschermd monument 
                                                            
50 www.infomil.nl. 
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(artikel 2.1 lid 1 onder f Wabo). Het is onmogelijk te bouwen aan een monument 
zonder het monument te wijzigen; 
- het bouwen en oprichten van een betoncentrale: dat leidt direct tot de activiteiten 
bouwen van een bouwwerk (artikel 2.1 lid 1 onder a Wabo) en het oprichten en in 
werking hebben van een inrichting (artikel 2.1 lid 1 onder e Wabo). Het een kan niet 
los van het ander; 
- het bouwen van een bouwwerk in strijd met het bestemmingsplan: dat leidt direct tot 
de activiteiten bouwen van een bouwwerk (artikel 2.1 lid 1 onder a Wabo) en het 
gebruik in strijd met het bestemmingsplan (artikel 2.1 lid 1 onder c Wabo). Het een 
kan niet los van het ander. 
 
Als er geen sprake is van onlosmakelijkheid, ontbreekt de noodzaak om de verschillende 
activiteiten direct uit te voeren. De ene activiteit kan eerst worden uitgevoerd en daarna pas 
de andere. Er kan weliswaar onderlinge samenhang bestaan, maar die is niet onlosmakelijk. 
Ook niet wanneer de ene activiteit niet kan plaatsvinden, voordat een andere activiteit is 
uitgevoerd, bijvoorbeeld: 
- het bouwen van een garage op de locatie waar een boom staat: dat zijn weliswaar 
twee samenhangende activiteiten, namelijk het bouwen van een bouwwerk (artikel 
2.1 lid 1 onder a Wabo) en het kappen van een boom (artikel 2.2 lid 1 onder g Wabo), 
maar het kappen van de boom hoeft niet direct met het bouwen plaats te vinden. Het 
kappen van de boom kan immers ook los van het bouwen van de garage plaatsvinden. 
Het bouwen behelst een andere handeling dan het kappen van de boom; 
- het slopen van een bestaand bouwwerk en het bouwen van een nieuw bouwwerk; dat 
zijn weliswaar twee samenhangende activiteiten, namelijk het slopen van een 
bouwwerk (artikel 2.2 lid 1 onder a Wabo) en het bouwen van een bouwwerk (artikel 
2.1 lid 1 onder a Wabo), maar ze zijn los, na elkaar, uit te voeren. 
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4.4.2. Gefaseerde omgevingsvergunning 
In artikel 2.5 Wabo wordt de aanvrager de mogelijkheid geboden de vergunning in fasen aan 
te vragen. Hiermee kan de aanvrager een uitspraak van het bevoegd gezag krijgen over de 
vergunbaarheid van bepaalde activiteit(en) binnen een project. Dit is mogelijk voor alle 
activiteiten. Zo kan het voor de aanvrager wenselijk zijn eerst een uitspraak van het bevoegd 
gezag te krijgen of hij uit milieuoogpunt ergens een inrichting mag oprichten, voordat hij de 
precieze bouwtechnische tekeningen voor het bouwen van de inrichting laat opstellen. Bij een 
gefaseerde omgevingsvergunning geldt het criterium van onlosmakelijkheid niet. 
De fasering is gemaximaliseerd tot twee fasen en bestaat uit een beschikking eerste fase en 
een beschikking tweede fase. Elke fase doorloopt in principe de procedure (zie hierna onder 
4.5) die zou gelden wanneer de omgevingsvergunning in één keer zou worden aangevraagd. 
Wanneer het project bestaat uit activiteiten waarop de reguliere procedure van toepassing is, 
doorlopen beide beschikkingen de reguliere procedure. Heeft één van de fasen betrekking op 
activiteit(en) waarop de uitgebreide procedure van toepassing is, doorlopen beide 
beschikkingen de uitgebreide procedure, dus ook wanneer de tweede fase bijvoorbeeld 
uitsluitend bestaat uit activiteiten die de reguliere procedure zou moeten doorlopen (artikel 
2.5, lid 3 Wabo). 
De beschikking voor de eerste en de beschikking voor de tweede fase vormen gezamenlijk de 
omgevingsvergunning (artikel 2.5, lid 8 Wabo) en de activiteiten van het project kunnen dan 
ook pas worden uitgevoerd, dit in tegenstelling tot de deelvergunning, wanneer de 
beschikkingen voor beide fasen zijn verleend en in werking zijn getreden. 
De beschikkingen met betrekking tot de eerste en tweede fase treden gelijktijdig in werking. 
De afzonderlijke beschikkingen kunnen dan ook niet los van elkaar in werking treden, tenzij de 
eerste fase uitmondt in een weigering. Een weigering op de aanvraag met betrekking tot de 
eerste fase treedt wel in werking overeenkomstig art. 6.1 Wabo. Hoewel dus een beschikking 
met betrekking tot de eerste fase pas in werking treedt gelijktijdig met de beschikking met 
betrekking tot de tweede fase, kan wel onmiddellijk na het bekend maken van die eerste fase‐
beschikking daartegen beroep worden ingesteld51. De beschikkingen treden in werking op het 
laatst gelegen moment waarop — zouden deze afzonderlijk zijn verleend — elk van de 
beschikkingen overeenkomstig art. 6.2 Wabo in werking zou zijn getreden. Vaak is dat het 
                                                            
51 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, nr. 3, p. 146. 
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moment waarop de beschikking met betrekking tot de tweede fase in werking treedt. In een 
enkel geval kan dat anders zijn, bijvoorbeeld wanneer een verzoek om een voorlopige 
voorziening is ingediend ten aanzien van de beschikking met betrekking tot de eerste fase. Dan 
treedt de beschikking met betrekking tot de tweede fase nog niet in werking, maar treden 
beide beschikkingen overeenkomstig art. 6.1 lid 3, Wabo niet in werking voordat op het 
verzoek om een voorlopige voorziening is beslist. 
 
4.5 Voorbereidingsprocedures 
De Wabo heeft de procedures voor het nemen van een besluit op aanvraag geüniformeerd. De 
Wabo kent twee voorbereidingsprocedures: 
1. de reguliere voorbereidingsprocedure 
2. de uitgebreide voorbereidingsprocedure 
 
Zowel de reguliere als de uitgebreide voorbereidingsprocedure zijn een uitwerking van de 
procedureregels in de Awb en moeten daarom in samenhang worden bezien met de 
bepalingen in de Awb. De reguliere procedure sluit aan bij de bepalingen in hoofdstuk 4 Awb, 
de uitgebreide procedure met de bepalingen in afdeling 3.4 Awb. 
 
Hoofdregel is dat een besluit op een aanvraag voor een omgevingsvergunning volgens de 
reguliere procedure wordt voorbereid en dat slechts in uitzonderingsgevallen (artikel 3.7 
Wabo) de uitgebreide voorbereidingsprocedure van toepassing is. Indien er sprake is van 
samenloop van activiteiten, bijvoorbeeld de oprichting van een inrichting, waarbij de aanvraag 
ziet op de activiteit ‘bouwen van een bouwwerk’ (reguliere procedure)  en op de activiteit 
‘oprichten van een inrichting’ (uitgebreide procedure), doorloopt de gehele aanvraag de 
uitgebreide procedure. 
 
4.5.1 Reguliere voorbereidingsprocedure 
Bij de reguliere procedure gaat het vooral om projecten waarbij de toestemming een min of 
meer gebonden karakter heeft en de maatschappelijke risico’s als minder ingrijpend worden 
gewaardeerd.52 Het betreft hier de voormalige bouw‐, aanleg‐ en sloopvergunningen, de 
binnen‐ en buitenplanse ontheffingen van het bestemmingsplan of beheersverordening, de 
                                                            
52 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 30. 
 
 
 34
melding ex artikel 8.19, lid 2 Wm en/of de toestemmingen ingevolge de provinciale en/of 
gemeentelijke verordeningen.  
De reguliere procedure kent een besluitvormingstermijn van acht weken (artikel 3.9, lid 1 
Wabo), welke termijn eenmaal met zes weken kan worden verlengd (artikel 3.9, lid 2 Wabo). 
Bij niet tijdig beslissen, is de omgevingsvergunning van rechtswege verleend (artikel 3.9, lid 3 
Wabo).  
 
4.5.2 Uitgebreide voorbereidingsprocedure 
In artikel 3.10, lid 1 Wabo staan de uitzonderingsgevallen vermeld waarop niet de reguliere 
maar de uitgebreide voorbereidingsprocedure van toepassing is. Het gaat hierbij om projecten 
met belangrijke gevolgen voor de fysieke leefomgeving of projecten waarbij de belangen van 
een groot aantal derden betrokken zijn. Het betreft hier de voormalige projectbesluiten, 
tijdelijke ontheffingen van het bestemmingsplan en de milieu‐, mijnbouw‐ en/of 
monumentenvergunningen alsmede die besluiten die activiteiten betreffen waarvoor een 
verklaring van geen bedenkingen van een ander bestuursorgaan vereist is. 
Bij de uitgebreide voorbereidingsprocedure moet het bevoegd gezag een ontwerpbesluit en 
alle daarop betrekking hebbende stukken ter inzage leggen. Gedurende de termijn van 
terinzagelegging (zes weken) kan, in afwijking van artikel 3.15, lid 1 Awb, een ieder zienswijzen 
indienen (artikel 3.12, lid 5 Wabo).  
De uitgebreide procedure kent een beslistermijn van zes maanden, welke termijn eenmaal met 
zes weken kan worden verlengd (3.12, lid 8 Wabo). Indien geen zienswijzen tegen het 
ontwerpbesluit naar voren zijn gebracht dient het bevoegd gezag binnen vier weken na afloop 
van de termijn van terinzagelegging een beslissing te nemen. In tegenstelling tot de reguliere 
procedure kent de uitgebreide procedure geen sanctie op overschrijding  van deze 
beslistermijnen. 
 
4.6 Rechtsbescherming 
Tegen een besluit dat overeenkomstig de reguliere procedure is voorbereid staat, net zoals dit 
gold voor de inwerkingtreding van de Wabo, voor belanghebbenden achtereenvolgens 
bezwaar bij het bevoegde gezag, beroep bij de rechtbank en hoger beroep bij de Afdeling 
open.  
Indien de omgevingsvergunning is voorbereid met de uitgebreide voorbereidings‐procedure 
staat voor belanghebbenden beroep open bij de rechtbank en hoger beroep bij de Afdeling. 
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Hiermee introduceert de Wabo dan ook voor het gehele omgevingsrecht de beroepsgang in 
twee instanties, en behoort de uitzondering die tot aan de inwerkingtreding van de Wabo gold 
in bijvoorbeeld het Milieurecht, waarbij beroep in eerste en enige aanleg bij de Afdeling 
mogelijk was, tot het verleden. Deze keuze is gemaakt omdat een omgevingsvergunning 
immers één integrale vergunning is die niet voor de rechtsbescherming in verschillende delen, 
zoals bijvoorbeeld een bouw‐ en milieudeel, kan worden gesplitst.53 
 
4.6.1 Positie van derde‐belanghebbenden onder de Wabo 
De Wabo bewerkstelligt dat door de bundeling van verschillende toestemmingen in één besluit 
ook de rechtsbescherming wordt geconcentreerd. Dit betekent dat degene die bezwaar heeft 
tegen een bepaalde activiteit, in één keer zijn argumenten naar voren zal moeten brengen in 
plaats van achtereenvolgens tegen alle verschillende toestemmingsbesluiten met betrekking 
tot de betreffende activiteit.54 Dit levert volgens de wetgever als voordeel op dat de 
(derden)belanghebbende zijn aandacht volledig op deze ene omgevingsvergunning kan richten 
en niet vele procedures met betrekking tot één en dezelfde activiteit behoeft te volgen.  
Dit voordeel wordt mijn inziens echter deels teniet gedaan door de mogelijkheid een 
omgevingsvergunning gefaseerd of in delen aan te vragen. Ook een belangrijk nadeel van deze 
constructie is dat de derde‐belanghebbende maar één kans krijgt en hij dus binnen zes weken 
al zijn bezwaren of zienswijzen tegen de omgevingsvergunning naar voren moet brengen.    
 
Dit laatste krijgt nog een extra lading nu de Afdeling zich in haar uitspraak van 9 maart 201155 
heeft uitgesproken over de toepassing van artikel 6:13 Awb bij omgevingsvergunningen.  
Artikel 6:13 Awb houdt in dat een belanghebbende die beroep instelt gebruik moet hebben 
gemaakt van de mogelijkheid een bezwaarschrift in te dienen of, indien de uitgebreide 
voorbereidingsprocedure is gevolgd, zienswijzen in te dienen. Daarnaast vloeit uit dit artikel 
voort dat de belanghebbende in beroep bij de rechter gebonden is aan de onderdelen van het 
besluit die hij in de voorprocedure bestreden heeft.  
In de uitspraak van 9 maart 2011 heeft de Afdeling overwogen dat het in de rede ligt voor de 
toepassing van artikel 6:13 Awb om elk van de in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo 
bedoelde toestemmingen die in een omgevingsvergunning zijn opgenomen, als 
                                                            
53 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 41. 
54 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 44. 
55 ABRvS 9 maart 2011, 201006963/1/M2. 
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besluitonderdeel op te vatten. Dit betekent dan ook dat indien met betrekking tot bepaalde 
vergunningplichtige activiteiten van het project, afhankelijk van de procedure,  geen zienswijze 
of bezwaren zijn ingediend, tegen deze onderdelen in beroep niet meer kan worden 
opgekomen.  
   
Concreet betekent dit dat wanneer er bijvoorbeeld één omgevingsvergunning wordt verleend 
voor het in afwijking van het bestemmingsplan bouwen van een huis, waarvoor eerst enkele 
bomen worden gekapt en een oude schuur wordt gesloopt, er derhalve vier besluitonderdelen 
te onderscheiden zijn: de planologische toestemming, de kaptoestemming, de 
slooptoestemming en de bouwtoestemming. Is één van deze toestemmingen in de 
bestuurlijke voorprocedure niet aangevochten, dan kunnen daartegen in beroep geen gronden 
meer worden aangevoerd. 
 
Het nadeel hiervan is, zoals gezegd, dat de (derde)belanghebbende maar één kans krijgt en dat 
hij of zij dus binnen zes weken alle onderdelen van de omgevingsvergunning in een zienswijze 
of bezwaarschrift moet bestrijden, wil hij of zij ook bij de rechter hiertegen kunnen ageren. 
Maar de uitspraak van de Afdeling kent ook voordelen, althans voor de derde‐
belanghebbende. 
Het is namelijk voldoende, om de trechterwerking van artikel 6:13 Awb te omzeilen, door in 
een zienswijze of bezwaarschrift per activiteit slechts een summiere opmerking te plaatsen.  
Sterker nog, men kan, zoals Van Ettekoven in zijn preadvies56 als voorbeeld geeft, in de 
zienswijze naar aanleiding van bijvoorbeeld een ontwerp‐omgevingsvergunning voor een 
chemische fabriek naar voren brengen dat men geluidsoverlast vreest. In beroep kan men dan 
stellen dat de klacht over geluid niet alleen ziet op de milieutoestemming, maar tevens op de 
planologische toestemming en de bouwtoestemming. De klacht over geluid raakt daarmee aan 
drie deeltoestemmingen c.q. besluitonderdelen. Dit betekent dan ook dat in beroep 
vervolgens alsnog geklaagd kan worden over geur, lichthinder en luchtkwaliteit, maar ook over 
de welstandseisen, bouwbesluit, parkeerdruk enz.  
Van Ettekoven is dan ook van mening dat dit zal leiden tot een aanmerkelijke verruiming van 
de rechtsbescherming, maar ook tot verdere juridisering nu de rechter in beroep 
geconfronteerd wordt met een besluit waartegen gronden worden aangevoerd waarover in de 
                                                            
56 Van Ettekoven 2009, p. 113‐115. 
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beantwoording van de zienswijze of in de motivering van de beslissing op bezwaar niets is 
opgemerkt. Dat moet dan door het bevoegde gezag alsnog in de beroepsprocedure 
geschieden en de kans bestaat dat dan zal blijken dat op dat punt de besluitvorming tekort is 
geschoten.  
 
Ondanks dit voorbeeld is in de literatuur bepleit om niet van een te beperkt belanghebbende‐
begrip uit te gaan57 nu met de bundeling van verschillende toestemmingen in één besluit in de 
Wabo ook de rechtsbescherming wordt geconcentreerd en in die zin de derde‐
belanghebbende na de invoering van de Wabo er niet op vooruit gaat. In het volgende 
hoofdstuk ga ik dan ook in op het vaststellen van de kring van belanghebbenden onder de 
Wabo. 
   
                                                            
57 Michiels, Nijmeijer & Van der Velden 2007, p. 91. 
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5. Kring van derde‐belanghebbenden onder de Wabo 
 
Zoals in de vorige hoofdstukken besproken kon, onder het oude recht, de vraag of iemand 
belanghebbende is bij een besluit gemakkelijk tot verschillende uitkomsten leidden, al naar 
gelang op welke activiteit de vergunning zag: bouwen, milieu, kappen van bomen, aanleg 
uitweg enz.  Degene wiens belangen rechtstreeks zijn betrokken vanwege de te verwachten 
effecten van een besluit, werd aangemerkt als belanghebbende bij dat besluit. Die 
rechtstreekse koppeling van het belang aan het bestreden besluit kan enigszins problematisch 
zijn onder de Wabo. De omgevingsvergunning maakt het immers mogelijk dat de verschillende 
toestemmingen voor de verschillende activiteiten in één besluit worden neergelegd. Hoe moet 
dan worden geredeneerd? Als de vergunning betrekking heeft op verschillende activiteiten, 
met verschillende kringen van belanghebbenden, moet dan worden uitgegaan van een belang 
bij ‘het besluit’, of moet per toestemming worden bepaald of betrokkene als belanghebbende 
aangemerkt moet worden, en is dit laatste wettelijk ook mogelijk? 
 
5.1 Standpunt wetgever 
In de Wabo zelf, noch de toelichting daarop, wordt een nadere uitleg gegeven over het 
belanghebbende‐begrip. Pas tijdens de kamerbehandeling van het wetsvoorstel in de Eerste 
Kamer zijn o.m. door de PvdA vragen gesteld omtrent de invulling van het belanghebbende‐
begrip. Hoewel het hier feitelijk ging om de discussie wie zienswijzen mocht indienen tegen 
een op grond van de Wabo genomen ontwerpbesluit, een ieder of alleen belanghebbenden 
(zoals in het wetsvoorstel was opgenomen na een amendement hierover in de Tweede 
Kamer), was de PvdA van mening dat niet de rechter achteraf maar de verschillende 
overheden vooraf het begrip belanghebbende nader moeten definiëren en in een verordening 
(bedoeld was waarschijnlijk regelgeving omdat centrale overheden geen verordeningen 
kennen) moesten vastleggen, zodat niet bij iedere aanvraag de definiëring afzonderlijk zou 
moeten plaatsvinden.58 In het antwoord daarop reageerde de Minister dat artikel 1:2 Awb van 
toepassing is en verwees vervolgens naar de jurisprudentie en de criteria die daarin ontwikkeld 
zijn voor de feitelijke toepassing van het belanghebbende‐begrip. Wel erkende de minister 
vervolgens dat er zich specifieke vragen kunnen voordoen bij samenloop van verschillende 
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activiteiten binnen een project, maar ging daar vervolgens niet verder op in.59 In een later 
stadium van de behandeling van het wetsvoorstel stelde de minister: 
“Over de uitleg van het belanghebbendenbegrip uit de Awb bestaat een uitgebreide 
jurisprudentie, die ook nog in ontwikkeling is. Het is uiteindelijk aan de bestuursrechter om – 
mede aan de hand van in de jurisprudentie ontwikkelde criteria – in concrete gevallen uitleg te 
geven aan het belanghebbendenbegrip.”60 
Dit is mijn inziens een vreemde reactie van de minister en het verbaast mij ook dat hier niet 
nader op in is gegaan door de Kamer. Hoewel het niet ongebruikelijk is dat de wetgever de 
invulling van bepaalde begrippen aan de rechter over laat ben ik van mening dat het in dit 
geval, nu al van te voren duidelijk is dat de nieuwe wet wezenlijke vragen oproept over de 
invulling van het belanghebbende‐begrip, aan de wetgever is om hierover meer duidelijkheid 
te verschaffen. Dat doet hij helaas niet.  
Wel kan uit de Kamerstukken worden afgeleid dat de inwerkingtreding van de Wabo in ieder 
geval niet mag leiden tot een beperking van de kring van belanghebbenden. Zo werd onder 
meer in de Nadere Memorie van Antwoord op het wetsvoorstel Wabo door de minister 
gesteld: “dat de komst van de Wabo geen beperktere uitleg van het belanghebbendenbegrip 
met zich brengt” 61 en dit standpunt wordt vervolgens in de MvT II bij de invoeringswet Wabo 
herhaald: 
“Een van de uitgangspunten van de Wabo is de handhaving van het bestaande 
beschermingsniveau van de fysieke leefomgeving en van de rechtsbescherming van derde‐
belanghebbenden. (..)Iedere vergunningaanvraag doorloopt de daarop betrekking hebbende 
procedure. In deze procedures is een aantal waarborgen ter bescherming van derde‐
belanghebbenden opgenomen: publicatie aanvraag en besluit, indienen van zienswijzen, 
instellen van bezwaar en beroep etc. Ongeacht de wijze van aanvraag is derhalve voorzien in 
rechtsbescherming voor derden. De kring van belanghebbenden is daarbij in geen geval kleiner 
dan in de bestaande jurisprudentie ten aanzien van de huidige afzonderlijke vergunningen.” 62 
 
 
                                                            
59 Kamerstukken I 2006/07, 30844, nr. D, p. 43‐44. 
60 Kamerstukken I 2007/08, 30844, nr. G, p.23. 
61 Kamerstukken I 2006/07, 30844, nr. G, p. 23. 
62 Kamerstukken II 2008/09, 31953, nr. 3, p. 33. 
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5.2 Mogelijke varianten 
Nu de wetgever zelf geen duidelijkheid heeft verschaft over de invulling van het 
belanghebbende‐begrip bij de omgevingsvergunning, is het dus aan de bestuursrechter om dit 
te doen. In de literatuur zijn hiertoe verschillende varianten besproken: 
1. Voortzetting van de huidige jurisprudentie met betrekking tot de invulling van het 
belanghebbende‐begrip; 
2. een AMvB met daarin een matrix met afstandstabellen; 
3. ontvankelijkheid op basis van één materiele wet; 
4. object van omgevingsvergunning is bepalend, niet de argumentatie; 
5. invoeren relativiteitsvereiste.  
 
5.2.1 Voortzetting van de huidige jurisprudentie  
Deze variant komt neer op een voortzetting van de huidige jurisprudentie inzake de 
betreffende wetten waaraan inhoudelijk moet worden getoetst. Voor de enkelvoudige 
omgevingsvergunning is dat uiteraard geen probleem, maar indien de omgevingsvergunning 
ziet op meerdere activiteiten zal per activiteit (en dus per toetsingsgrond) moeten worden 
bepaald of een bezwaar of beroep ontvankelijk is. Het kan in deze variant dus voorkomen, dat 
iemand voor onderdelen van de omgevingsvergunning wel als belanghebbende kan worden 
aangemerkt en voor andere onderdelen niet.  
 
Onrust63 is van mening dat, nu de wetgever geen aanknopingspunten heeft gegeven voor een 
andere uitleg van het belanghebbende‐begrip, er veel valt te zeggen voor het standpunt om 
ten aanzien van de huidige invulling ook geen wijziging aan te brengen. Dit onderbouwt zij 
nader door te stellen dat met de introductie van de omgevingsvergunning ook de verschillende 
toetsingskaders en de daarmee te beschermen belangen niet zijn gewijzigd. Een niet 
veranderende invulling van het belanghebbende‐begrip onder de Wabo zou betekenen dat per 
toetsingsgrond de belanghebbendheid wordt bepaald.  Ook Van Buuren64 geeft aan deze 
variant de voorkeur. 
 
                                                            
63 Onrust 2008, p. 408. 
64 Van Buuren 2011, p. 28. 
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Deze variant betekent wel een wijziging van de wijze waarop tot nu toe met het 
belanghebbende‐begrip is omgegaan. Je zult bij deze variant namelijk eerst de omvang van het 
geding moeten bepalen (tegen welke besluitonderdelen komt men in het geweer) om 
vervolgens te bepalen of de rechtzoekende bij deze besluitonderdelen wel belanghebbende is. 
Dit in tegenstelling tot zoals het in de heersende leer gaat, waarbij aan de hand van feitelijke 
gevolgen van een besluit bepaald wordt, of iemand bij het besluit als belanghebbende wordt 
aangemerkt om vervolgens, aan de hand van de aangevoerde argumenten, de omvang van het 
geding af te bakenen.  
 
Van Buuren geeft verder nog aan dat binnen deze variant twee subbenaderingen mogelijk zijn: 
één variant waarin wel en één variant waarin geen acht wordt geslagen op de vraag of 
activiteiten in de zin van de Wabo onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn. Hij spreekt daarbij 
een voorkeur uit voor de tweede subvariant: “waarbij als voordeel geldt dat het voor de 
rechtsbeschermingsmogelijkheden voor omwonenden geen verschil maakt of de initiatiefnemer 
van een project één vergunning voor alle activiteiten tegelijk vraagt of een aantal 
deelvergunningen aanvraagt. De ontvankelijkheid wordt toch per onderdeel van de vergunning 
(met andere woorden per activiteit) bekeken”.65 
 
5.2.1.1 Standpunt Raad van State 
In een tamelijk unieke uitspraak van 13 april 201166 geeft de Afdeling haar standpunt inzake de 
vraag wie onder de Wabo als belanghebbenden zijn aan te merken. Uniek, omdat de Wabo 
niet van toepassing was op de kwestie waarin de Afdeling oordeelde, en ook omdat de casus 
op zichzelf niet behoorde tot die waarbij de komst van de Wabo bijzondere vragen opriep.  
In deze uitspraak overweegt de Afdeling eerst:  
“Hoewel de Wabo op dit geding niet van toepassing is, acht de Afdeling het voor de 
rechtspraktijk van belang reeds thans de vraag te beantwoorden hoe in toekomstige gedingen 
de kring van belanghebbenden, in de zin van artikel 1:2 van de Algemene wet bestuursrecht, bij 
een omgevingsvergunning als bedoeld in de Wabo dient te worden bepaald ingeval die 
vergunning meer dan één van de toestemmingen als bedoeld in artikel 2.1 en 2.2 van de Wabo 
bevat.”  
                                                            
65 Van Buuren 2011, p. 28. 
66 ABRvS 13 april 2011, 200908792/1/M1. 
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Vervolgens komt de Afdeling met haar standpunt hoe de omvang van de kring van 
belanghebbende bepaald moet worden: 
“Onder het vóór de Wabo geldende recht kon de kring van belanghebbenden als bedoeld in 
artikel 1:2 van de Algemene wet bestuursrecht, bij bijvoorbeeld een vergunning op grond van 
de Wet milieubeheer voor het in werking hebben van een inrichting aanmerkelijk ruimer zijn 
dan de kring van belanghebbenden bij bijvoorbeeld een uitwegvergunning voor de aanleg van 
een uitweg vanuit die inrichting. Nu uit de geschiedenis van de totstandkoming van de Wabo 
niet blijkt dat de wetgever dit verschil in omvang van de kringen van belanghebbenden heeft 
willen opheffen, ligt het in de rede om, indien een bestreden omgevingsvergunning meer dan 
één toestemming als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo bevat, per toestemming te 
bepalen of degene die een rechtsmiddel heeft aangewend belanghebbende is. Het ligt 
eveneens in de rede dat deze regel uitzondering lijdt voor zover de betrokken vergunning ziet 
op een activiteit als bedoeld in de zin van artikel 2.7, eerste lid, van de Wabo, die behoort tot 
verschillende categorieën activiteiten als bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2.” 
 
Met deze uitspraak kiest de Afdeling voor een aanpak die sterk aansluit bij de jurisprudentie 
van voor de Wabo maar verlaat daarmee dus inderdaad de heersende leer, door voor de 
belanghebbendheid niet langer aan te knopen bij het besluit (in de zin van de Awb), maar bij 
de toestemming en dus het (niet in de Awb gedefinieerde) besluitonderdeel.  
Daarmee introduceert de Afdeling tevens de figuur van (onder)deelbelanghebbende, een 
figuur die tot nog toe niet bekend was in het bestuursrecht. Ik acht deze benadering in strijd 
met artikel 1:2, eerste lid, Awb en vraag me af of dit zonder wettelijke grondslag mogelijk is.  
 
Er wordt wel een vergelijk getrokken67 met bestemmingsplannen, waarbij de Afdeling al eerder 
heeft uitgemaakt dat de belanghebbendheid daarbij per besluitonderdeel dient te worden 
vastgesteld. Ik ben van mening dat men een bestemmingsplan (een algemeen verbindend 
voorschrift) niet kan vergelijken met een beschikking ten behoeve van een bepaald project. Ter 
onderbouwing hiervan verwijs ik naar De Poorter die hierover als volgt heeft betoogd: “Een 
verschil tussen het beroep tegen een beschikking enerzijds en dat tegen de goedkeuring van 
een bestemmingsplan anderzijds zou hierin kunnen zijn gelegen dat het bij het bepalen van de 
bestemming van de verschillende percelen in een bestemmingsplan in wezen telkens om 
                                                            
67 zie o.a. ABRvS 13 april 2011, BR 2011, 116 m.nt. T.D. Rijs. 
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afzonderlijke besluiten gaat. Bij deze afzonderlijke besluiten zou dan telkens opnieuw de kring 
van belanghebbenden moeten worden bepaald, tenzij ‐ zo zouden we kunnen zeggen ‐ er 
sprake is van zodanig samenhangende plandelen dat zij niet los van elkaar kunnen worden 
beoordeeld.”68  
 
Volgens mij gaat het bij de omgevingsvergunning niet om afzonderlijke besluiten of één 
verzamelbesluit, maar om één zelfstandig besluit, die ook als zodanig door de wetgever 
bedoeld is. Ik verwijs hiervoor naar de MvT II waarbij dit telkenmale wordt herhaald. Zo wordt 
onder meer gesteld dat “ De omgevingsvergunning beoogt de diverse toestemmingsbesluiten 
die nodig zijn voor het realiseren van een fysiek project (bouw, aanleg, oprichten, gebruik, 
sloop) zodanig te bundelen dat één besluit overblijft.”69 en “ Het resultaat van deze integratie is 
dat in plaats van bovenvermelde toestemmingen maar één vergunning vereist is: de 
omgevingsvergunning. Naar aanleiding van één aanvraag op basis van zoveel mogelijk 
landelijk uniform gestelde indieningsvereisten, wordt via één procedure door één bevoegd 
gezag één besluit genomen, waartegen één procedure van rechtsbescherming openstaat.”70 
 
De Afdeling geeft voor haar standpunt eigenlijk maar één argument, gelijk Onrust, namelijk dat 
de wetgever zich niet heeft uitgesproken over een andere aanpak. Dit kan dan wel zo zijn, 
maar zoals Blomberg en Grapperhaus al stelden in hun annotatie bij de uitspraak van de 
Afdeling van 9 maart 201171, blijkt uit de wetsgeschiedenis evenmin dat de wetgever het bij 
het oude heeft willen laten. Zoals ik hiervoor, onder 5.1, al heb vermeld heeft de wetgever 
slechts gesteld dat de Wabo geen beperktere uitleg van het belanghebbende‐begrip met zich 
brengt. Ook heb ik daarbij vermeld, dat de Minister tijdens de kamerbehandeling van het 
wetsvoorstel heeft aangegeven dat artikel 1:2 Awb van toepassing is. Daarmee is het volgens 
mij juist aannemelijk, dat de wetgever heeft beoogd om bij de hoofdregel van de Awb aan te 
sluiten, namelijk dat de belanghebbendheid voor het (gehele) besluit wordt beoordeeld. De 
Afdeling introduceert nu op oneigenlijke wijze een vorm van relativiteit in het 
belanghebbende‐begrip, die zonder wettelijke grondslag niet mogelijk is. Om dit mogelijk te 
                                                            
68 De Poorter 2006. 
69 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 14. 
70 Kamerstukken II 2006/07, 30844, nr. 3, p. 17. 
71 ABRvS 9 maart 2011, AB 2011, 130 m.nt. Blomberg en Grapperhaus. 
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maken had de wetgever dit mijn inziens in de Wabo, of beter in de Awb, moeten regelen, in 
die zin dat voor de belanghebbendheid niet alleen aangesloten kan worden bij het besluit 
maar ook bij een besluitonderdeel, zodat bepaald kan worden of iemands specifieke belang 
wordt geraakt vanwege een bepaalde activiteit. Met dit argument wijkt de Afdeling mijn 
inziens dan ook af van een kernbepaling uit de Awb en daarmee is het standpunt van de 
Afdeling niet alleen juridisch gezien onjuist, maar ook bezwaarlijk te noemen. 
 
De Waard 72 geeft in zijn annotatie nog een ander argument, dat naar zijn mening ten 
grondslag ligt aan het standpunt van de Afdeling, om per toestemming de belanghebbendheid 
te beoordelen, namelijk “dat er voor de wijze waarop tot nog toe met het belanghebbende‐
begrip is omgegaan nog geen bevredigende alternatieve leer ontwikkeld is”. Door nu 
‘naadloos’ aan te sluiten bij de jurisprudentie van voor de Wabo vermijdt de Afdeling een 
antwoord te geven op de vraag of iemand met betrekking tot een bepaalde toestemming als 
belanghebbende moet worden aangemerkt, afhangt van eventuele andere, in dezelfde 
omgevingsvergunning verleende toestemmingen.  
 
Los van het feit dat ik van mening ben, dat de figuur van (onder)deelbelanghebbende niet 
zonder wettelijke grondslag geïntroduceerd had mogen worden en er bij een 
omgevingsvergunning sprake is van één besluit, had de Afdeling mijn inziens, al ze wil afwijken, 
een beter argument kunnen gebruiken, één die gebaseerd is op het systeem van de Wabo.  
Want hoewel de wetgever spreekt van het integreren van vergunningstelsels, een integratie 
die tot vele voordelen zou moeten leiden, is het in de Wabo (ook) mogelijk om een 
deelvergunning aan te vragen voor een activiteit die fysiek te scheiden is van een andere 
activiteit. De belanghebbendheid zou dan niet afhankelijk moeten zijn van de vraag of een 
aanvrager één omgevingsvergunning aanvraagt voor meerdere, fysiek te scheiden activiteiten 
of dat hij daarvoor meerdere aanvragen indient voor deelvergunningen. Toepassing van de tot 
nu toe heersende leer zou in het eerste geval leiden tot de belanghebbendheid van een derde 
bij de gehele omgevingsvergunning, terwijl in het tweede geval per deeltoestemming zou 
worden beoordeeld of een derde belanghebbende is. Indien de heersende leer gevolgd zou 
blijven worden, zou dit mogelijk kunnen leiden tot het “ strategisch” opknippen van projecten 
door een aanvrager in deelprojecten, om via die weg de kring van belanghebbende te 
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beïnvloeden. Dit zou juist de doelstelling van de Wabo, het verminderen van het aantal 
noodzakelijke vergunningen (en de daarbij behorende procedures), ondermijnen.  
 
Over de door de Afdeling gehanteerde uitzondering voor vergunningen die zien op activiteiten 
waarbij sprake is van onlosmakelijke samenhang als bedoeld in artikel 2.7, eerste lid van de 
Wabo, wil ik het volgende opmerken.  
De Afdeling noemt hiervoor geen argumenten, doch spreekt slechts uit dat het “eveneens in de 
rede ligt”. Waarom het ‘in de rede ligt’ is mij niet duidelijk. Is dat slechts vanwege de 
onlosmakelijke samenhang en volgt de Afdeling hiermee het ‘voorzetje’ dat Van Buuren al 
voor de invoering van de Wabo hierover heeft gegeven? Hij was namelijk van mening dat er bij 
activiteiten, die onlosmakelijk met elkaar samenhangen, geen verschil moet worden gemaakt 
voor wat betreft de kring van belanghebbenden, juist omdat die activiteiten niet los van elkaar 
kunnen worden beoordeeld. Voor onlosmakelijk met elkaar verbonden activiteiten lijkt het 
hem redelijk, de tegen de vergunning aangevoerde gronden voor beroep, niet deels wel en 
deels niet ontvankelijk te achten.73 Maar waarom maakt de Afdeling dit onderscheid dan niet 
bij de in hoofdstuk 4 besproken uitspraak van 9 maart 2011, inzake de toepassing van artikel 
6:13 Awb bij omgevingsvergunningen? Hierin concludeerde zij slechts dat het in de rede ligt 
voor de toepassing van artikel 6:13 Awb elk van de in de artikelen 2.1. en 2.2 van de Wabo 
bedoelde toestemmingen die in een omgevingsvergunning zijn opgenomen, als 
besluitonderdeel op te vatten. Dit verschil in opvattingen is dan ook nergens op gebaseerd.  
 
Hoewel de Afdeling dit verder niet expliciet vermeldt neem ik aan dat het bevoegde gezag in 
deze uitzonderingsgevallen de ruimste kring van belanghebbenden moet aanhouden. In die 
gevallen kan het dus voorkomen dat iemand ten aanzien van een bepaalde toestemming als 
belanghebbende wordt aangemerkt waar dat in het pre‐Wabo tijdperk niet het geval zou zijn.  
Ik wil dit onderbouwen met het volgende voorbeeld van een omgevingsvergunning waarbij 
sprake is van onlosmakelijke samenhang: de bouw en oprichting van een varkenshouderij. In 
het pre‐Wabo tijdperk had de initiatiefnemer hiervoor twee vergunningen nodig, een bouw‐ 
en een milieuvergunning. Zoals ik in hoofdstuk 3 heb laten zien, wordt voor ruimtelijke 
besluiten, zoals de bouwvergunning, een afstand van 100 meter en voor milieubesluiten inzake 
een varkenshouderij een afstand van 400 meter gehanteerd om als belanghebbende te 
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worden aangemerkt. Indien men op 300 meter afstand woonde van de op te richten inrichting 
en daar verder geen zicht op had, was men dus wel belanghebbende voor de 
milieuvergunning, maar niet voor de bouwvergunning. Naar aanleiding van de uitspraak van 13 
april 2011 waarbij, nogmaals gezegd, er vanuit wordt gegaan dat de ruimste kring van 
belanghebbende aangehouden moet worden, is iedereen tot een afstand van 400 meter 
belanghebbende, voor zowel de bouw‐ als de milieutoestemming.  
 
Gelet op vorenstaande kan ik dus niet anders concluderen dan dat de Afdeling zichzelf in 
bovengenoemde uitspraak van 13 april 2011 tegenspreekt. Enerzijds gebruikt zij het argument 
dat de wetgever geen verandering wil in het bestaande verschil in omvang van de kringen van 
belanghebbenden, en anderzijds zorgt zij met haar standpunt er voor, dat deze omvang wel 
degelijk wijzigt.  
 
Ook is het op grond van artikel 2:5 van de Wabo mogelijk om een omgevingsvergunning 
gefaseerd aan te vragen. Deze bepaling maakt het juist mogelijk dat twee afzonderlijke 
toestemmingen worden gegeven voor activiteiten die onlosmakelijk met elkaar verbonden 
zijn. Deze fase‐beschikkingen worden afzonderlijk bekend gemaakt, zodat op verschillende 
momenten bezwaar en beroep open staat (slechts indien beide fasen tegelijkertijd in bezwaar 
of beroep aanhangig zijn, worden beide fasen als één besluit aangemerkt). Hier had door de 
Afdeling mijn inziens dus net zo goed een reden gelezen kunnen worden om deze uitzondering 
achterwege te laten. 
 
Nu uit de uitspraak van de Afdeling niet valt af te leiden tot welke consequenties een 
gefaseerde aanvraag zou moeten leiden, ga ik er vooralsnog vanuit dat artikel 2.5 Wabo geen 
enkele invloed heeft op de kring van belanghebbenden voor een omgevingsvergunning. Dit 
betekent dat indien toestemmingen voor onlosmakelijk met elkaar verbonden activiteiten 
gefaseerd worden aangevraagd, de belanghebbendheid voor de beide fase‐beschikkingen 
moet worden beoordeeld aan de hand van de ruimste kring van belanghebbenden.  
 
Ten slotte wil ik nog iets opmerken over deze uitspraak in relatie tot de heroverweging op een 
bezwaarschrift door een bestuursorgaan. 
De bezwaarschriftprocedure heeft een laagdrempelig karakter. Waar bij de bestuursrechter 
strenge procedurele regels het geschil afbakenen, is de bezwaarfase min of meer vormvrij. 
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Afgezien van de bezwarentermijn ingevolge artikel 6:7 Awb en de eisen die worden gesteld 
aan een bezwaarschrift als bedoeld in artikel 6:5 Awb, gelden voor het overige geen extra 
vereisten. 
Vanwege de aard van de bezwaarschriftprocedure is er geen vastomlijnde omvang van het 
geding, zoals op grond van artikel 8:69 Awb wel geldt voor de beroepsfase bij de rechtbank. 
Artikel 7:11, eerste lid Awb schrijft voor dat op grondslag van het bezwaar een volledige 
heroverweging van het bestreden besluit plaatsvindt. Uit vaste jurisprudentie van de Afdeling 
volgt dat de bezwaarschriftprocedure is bedoeld voor een volledige heroverweging die niet is 
gebonden aan argumenten of omstandigheden die in het bezwaarschrift aan de orde zijn 
gesteld. Het bevoegd orgaan dient bij de heroverweging dan ook alle relevante feiten en 
omstandigheden te laten meewegen om te komen tot een beslissing op bezwaar. Dit is ook de 
reden dat het relativiteitsvereiste, zoals nu nog alleen is neergelegd in de Chw maar in de 
toekomst, naar verwachting, gelding krijgt in het gehele bestuursprocesrecht, niet van 
toepassing is in de bezwaarfase. Hierin past naar mijn mening dan ook niet zo goed de figuur 
van (onder)deelbelanghebbende en ik ben dan ook benieuwd hoe bestuursorganen hier in de 
toekomst mee omgaan. Bestuursorganen kunnen mijn inziens niet anders dan concluderen dat 
iemand ontvankelijk is wanneer deze belanghebbende is bij één van de vergunde activiteiten 
waarop de omgevingsvergunning ziet. Ten aanzien van de bezwaren welke deze 
belanghebbende aanvoert tegen de andere activiteiten, kan het niet anders zijn dat daarover 
ook een inhoudelijke beoordeling plaats vindt.  
 
Hoewel met bovengenoemde uitspraak van 13 april 2011 (vooralsnog) vaststaat dat voor het 
bepalen van de kring van belanghebbenden bij toepassing van de Wabo aansluiting gezocht 
moet worden bij de bestaande jurisprudentie over de invulling van het belanghebbende‐
begrip, ben ik er niet van overtuigd dat deze keuze rechtens de meest juiste is en acht ik de 
uitspraak zelfs in strijd met artikel 1:2, eerste lid Awb. 
 
5.2.2 AMvB met afstandstabel  
Deze variant is in 2005 geopperd door Ten Veen74, naar aanleiding van het voorontwerp van 
de Wabo. Hij was destijds al van mening dat de heersende leer over de invulling van het 
                                                            
74 Ten Veen 2005. 
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belanghebbende‐begrip, zoals besproken in hoofdstuk 2, na inwerkingtreding van de Wabo, 
tot een onwerkbare situatie gaat leiden.  
Ten Veen heeft de suggestie gedaan om bij AMvB een matrix vast te stellen met 
afstandstabellen, al dan niet aangevuld met een categorie‐indeling vergelijkbaar met het 
Inrichtingen‐ en Vergunningenbesluit. Afhankelijk van de aard en omvang van de activiteit 
geldt een afstandsnorm. Omwonenden binnen de vastgestelde afstand zijn belanghebbenden, 
omwonenden daarbuiten niet. De oprichting van een varkenshouderij zal een grotere kring van 
belanghebbenden hebben, dan de bouw van een woning. Indien men op basis van deze tabel 
tot belanghebbende wordt gerekend, leidt dit tot ontvankelijkheid voor de gehele vergunning. 
 
Hoewel dit voorstel leidt tot duidelijkheid over de vraag wie als belanghebbende kan worden 
aangemerkt, wat de rechtszekerheid in die zin zeker ten goede komt, is het opstellen van een 
dergelijke matrix niet eenvoudig. Zoals ik in hoofdstuk 3 heb laten zien, gelden voor de 
verschillende toetsingskaders van de verschillende vergunningen en toestemmingen thans in 
de jurisprudentie verschillende afstandscriteria. Daarnaast gelden verschillende aanvullende  
toetsingscriteria, zoals zicht, ruimtelijke uitstraling, te verwachten milieugevolgen enz. In een 
stedelijke omgeving zullen deze toetsingscriteria een kleinere kring van belanghebbenden 
opleveren dan in een polderachtige setting. Het lijkt dan ook ondoenlijk om al deze 
verschillende criteria en afstanden per project tot een eenduidige afstand van te voren en in 
één matrix vast te leggen. Men zal in deze matrix dan ook omgevingsaspecten moeten 
opnemen. 
Van Buuren75 geeft daarbij nog als argument dat, mocht de matrix al opgesteld kunnen 
worden, dit leidt tot een zeer fijnmazige regelgeving, die een forfaitair karakter zal hebben en 
waarvan de toepassing in concrete gevallen waarschijnlijk niet altijd als rechtvaardig zal 
worden ervaren.  
Toch heeft de PvdA, zoals ik hiervoor al heb geschreven, tijdens de behandeling van het 
wetsvoorstel in de Eerste Kamer een soortgelijk voorstel naar voren gebracht om het 
belanghebbende‐begrip nader te definiëren en in regelgeving vast te leggen. 
Gelet op vorenstaande ben ik toch van mening dat deze variant niet uitvoerbaar is en de 
wetgever er dan ook terecht niet voor heeft gekozen. 
 
                                                            
75 Van Buuren 2010, p. 26. 
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5.2.3 Ontvankelijkheid op basis van één materiele wet 
In hetzelfde artikel als hiervoor heeft Ten Veen nog een variant geopperd, de ontvankelijkheid 
op basis van één materiële wet. In deze variant wordt gekeken naar de verschillende materiële 
wetten die in een omgevingsvergunning aan de orde zijn. Gekeken wordt welke kring van 
belanghebbenden bij ieder van die wetten onder de toepassing van die wet zou behoren. 
Bepalend voor de ontvankelijkheid onder de Wabo wordt vervolgens de kring die leidt tot de 
ruimste ontvankelijkheid oftewel ontvankelijkheid voor één materiele wet leidt dan vervolgens 
tot ontvankelijkheid voor het geheel. Eenmaal de ontvankelijkheidsdrempel gepasseerd, mag 
de belanghebbende vervolgens tegen alle geïntegreerde toestemmingen opkomen en alle 
argumenten aanvoeren. 
 
Voordeel van deze variant is dat de invulling van het belanghebbende‐begrip eenvoudig is vast 
te stellen. Zoals bijvoorbeeld Onrust76 terecht stelt hoeven bij deze variant de aangevoerde 
gronden niet uitgesplitst te worden per onderdeel van de vergunning, maar is het voldoende 
om voor één van de toestemmingen te bepalen of iemand belanghebbende is. Dat zal 
doorgaans veelal aan de hand van de toestemming met het meest ruime bereik zijn.  
 
Mijn inziens sluit deze variant het beste aan bij de heersende leer voor wat betreft de invulling 
van het belanghebbende‐begrip door de Afdeling, waarvan, zoals ik hiervoor in hoofdstuk 2 al 
heb geconcludeerd, een belangrijk kenmerk is dat er geen koppeling wordt gemaakt tussen 
hetgeen iemand tot belanghebbende maakt en hetgeen die persoon kan aanvoeren. Aan de 
andere kant geeft deze variant wel een verruiming van belanghebbendheid die, althans voor 
een deel van het besluit, niet aansluit bij de in de jurisprudentie en literatuur gestelde eisen 
rondom het belanghebbende‐begrip zoals een voldoende eigen, actueel, objectief bepaalbaar 
en persoonlijk belang. Dit kan weer situaties opleveren dat iemand vanwege het milieu‐
onderdeel belanghebbende is, maar in een procedure een totaal ander onderdeel aanvoert, 
waar hij eigenlijk totaal geen belang bij heeft.  Een voorbeeld: 
Iemand wil een pluimveehouderij oprichten en vraagt een integrale omgevingsvergunning aan, 
die ook verleend wordt, voor de volgende activiteiten: het bouwen van een bouwwerk, het 
oprichten van een inrichting, het vellen van een houtopstand en het veranderen van een 
uitweg. Voor wat betreft de milieugevolgen van een pluimveehouderij, heeft de Afdeling in 
                                                            
76 Onrust 2008, p. 410. 
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haar uitspraak van 20 januari 201077 vastgesteld, dat het aannemelijk is dat milieugevolgen van 
de inrichting ondervonden worden bij een woning, gelegen op een afstand van 500 meter van 
de inrichting. Dit zou dus betekenen dat de bewoners van de op 500 meter afstand gelegen 
woning, ingevolge de toestemming tot het oprichten van de inrichting als belanghebbende 
worden aangemerkt en daarmee belanghebbenden zijn bij de hele vergunning. Zij kunnen dus 
ook het bouwdeel (bijvoorbeeld in strijd met redelijke eisen van welstand), het kappen van de 
bomen en het wijzigen van de uitweg bestrijden, ook al hebben ze totaal geen zicht op de 
inrichting of de bomen en ondervinden zij daar op geen enkele wijze de gevolgen van. 
 
Naast Van Veen opteren ook Michiels c.s.78 en Van Ettekoven79 voor deze variant omdat deze, 
zoals al gesteld, het meest aansluit bij de heersende leer. Eerst wordt aan de hand van de 
feitelijke gevolgen van een besluit bepaald of iemand als belanghebbende kan worden 
aangemerkt. Zo ja, dan wordt aan de hand van de daartegen aangevoerde argumenten de 
omvang van het geding bepaald. Van Buuren80 deelt deze mening niet. Hij vraag zich af of we 
nu werkelijk een omwonende op ruim 500 meter afstand als belanghebbende bij een 
omgevingsvergunning voor de activiteit kappen moeten aanmerken, alleen omdat dat kappen 
geschiedt ten behoeve van de oprichting van het bepalende object van een pluimveehouderij. 
 
Hoewel voor beide standpunten wat valt te zeggen, is het naar mijn mening ook belangrijk om 
te kijken of deze variant leidt tot maatschappelijk ongewenste uitkomsten, vanwege het feit 
dat een derde meer mogelijkheden krijgt om met succes te ageren tegen besluitonderdelen 
die zijn belangen in het geheel niet raken.  
Gelezen de resultaten van een onderzoek in opdracht van het Wetenschappelijk Onderzoek‐ 
en Documentatiecentrum van het Ministerie van Justitie naar de vraag of in het Awb‐
procesrecht gewerkt zou moeten worden met een relativiteitsvereiste in een of andere 
vorm81, denk ik dat dit wel mee zal vallen. Uit dit onderzoek is naar voren gekomen dat in meer 
dan 80% van de beroepsprocedures in eerste aanleg in milieuzaken bij de Afdeling waarbij 
                                                            
77 Vz. ABRvS 20 januari 2011, 200909511/1/M1 en 200909511/2/M1. 
78 Michiels, Nijmeijer & Van der Velden 2007, p. 89. 
79 Van Ettekoven 2009, p. 102. 
80 Van Buuren 2010, p. 26. 
81 Herijking van het belanghebbendebegrip 2004, p. 110. 
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derden zijn betrokken, en in 95% van de beroepsprocedures bij de rechtbanken waarbij 
derden zijn betrokken, op geen enkele wijze sprake is van situaties waarbij de derde opkomt 
voor een belang, dat bij hantering van een relativiteitsleer niet aan bod zou mogen komen. 
Extrapolerend naar het geheel van de afhandeling van beroepszaken door de in eerste aanleg 
oordelende bestuursrechter, betekent dit voor de milieuzaken bij de Afdeling dat situaties 
waarin een derde opkomt voor een belang dat bij hantering van een strikte relativiteitsleer 
niet aan bod zou mogen komen, zich in één op de zeven‐acht procedures voordoen, en voor 
beroepsprocedures die bij de rechtbank aan de orde zijn in minder dan één op de 250 
procedures. 
 
Wat wel als nadeel bij deze variant genoemd kan worden, is het feit dat een aanvrager uit 
tactische overwegingen kan kiezen voor het aanvragen van deelvergunningen. Hiermee kan de 
aanvrager niet voorkomen dat tegen het bouwdeel en het oprichtingsdeel geageerd kan 
worden, nu deze twee activiteiten onlosmakelijke met elkaar samenhangen, maar wel  
voorkomen wordt, dat iemand op ruim 500 meter afstand kan ageren tegen de verleende 
toestemming voor het kappen van de bomen en het veranderen van een uitweg. Hoewel de 
wetgever deze mogelijkheid van het aanvragen van deelvergunningen zelf ingebouwd heeft, 
doet dit natuurlijk afbreuk aan de doelstelling van de Wabo om een einde te maken aan de 
veelheid van toestemmingen voor een project.  
 
Ik kan niet inschatten of aanvragers inderdaad, om bovengenoemde tactische redenen, zullen 
kiezen voor deelvergunningen. Het zal, gelet op de onderzoeksresultaten, in de praktijk niet 
veel tijdwinst opleveren en zeker niet wanneer in de toekomst het voorgestelde 
relativiteitsvereiste definitief zijn plaats krijgt binnen het bestuursrecht. Hierdoor zal iemand, 
die op 500 meter afstand van een op te richten inrichting woont, niet langer met succes de in 
de omgevingsvergunning opgenomen kaptoestemming kunnen aanvechten, nu een 
gemeentelijke kapverordening niet de belangen beschermt van een omwonende op een 
afstand van 500 meter van de te kappen bomen. 
 
Gelet op artikel 1:2, eerste lid, van de Awb en vanwege het gegeven dat het 
relativiteitsvereiste, naar verwachting, toch ingevoerd gaat worden in het 
bestuursprocesrecht, sluit ik me aan bij Van Veen, Michiels en Van Ettekoven, die opteren voor 
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deze variant. Ik ben met hen van mening dat met deze variant de positie van derde‐
belanghebbenden optimaal wordt gewaarborgd.  
Met het invoeren van een relativiteitsvereiste komt daarbij tevens meer zekerheid voor de 
aanvrager. Er kan geen belanghebbende meer komen die in beroep nog gronden aanvoert 
tegen besluitonderdelen die hem niet in zijn belang raken, waarmee ook het toetsingskader 
van de rechterlijke macht beperkt kan blijven. Daarnaast zou relativiteit zijn meerwaarde 
kunnen hebben in mediation‐trajecten, waar mensen in vroegtijdig stadium duidelijk wordt 
gemaakt dat bepaalde besluitonderdelen hen niet regarderen.  
 
5.2.4 Object van omgevingsvergunning is bepalend, niet de argumentatie 
Deze variant, van Hazewindus en Uylenburg82, komt sterk overeen met de hiervoor in 
paragraaf 5.2.3 besproken variant. Zij kijken echter niet naar de materiële wet die van 
toepassing is, maar naar het object van de omgevingsvergunning, indien deze uit verschillende 
onderdelen bestaat. In mijn aangegeven voorbeeld van de oprichting van de pluimveehouderij, 
is iemand die op 500 meter van de op te richten inrichting woont, gelet op de uitstraling van 
de inrichting op de omgeving , belanghebbende bij de omgevingsvergunning. Hiermee is deze 
belanghebbende dus binnen en hij kan vervolgens aanvoeren wat hij wil, dus ook zijn 
bezwaren tegen het kappen van de bomen. 
De voor‐ en nadelen die hiervoor, onder 5.2.3, besproken zijn gelden dus ook voor deze 
variant. 
 
5.2.5 Invoeren relativiteitsvereiste 
Hoewel deze variant in de literatuur als mogelijke optie wordt genoemd, is mijn inziens 
eigenlijk bedoeld het invoeren van een ‘relativiteitseis’, als bedoeld in de congruentieleer van 
Van Buuren,  welke ik in paragraaf 2.3.1. heb besproken. Het relativiteitsvereiste zoals nu is 
voorgesteld in het wetsvoorstel “ Wet aanpassing bestuursrecht” en reeds van toepassing is in 
de Chw ziet, zoals Van Buuren83 terecht stelt, niet op een ontvankelijkheidsvoorwaarde, maar 
om het niet mogen inroepen van bepaalde normen.  
In de congruentieleer wordt echter verlangd, dat men in rechte slechts bezwaren naar voren 
kan brengen die overeenkomen met het belang waaraan men zijn beroepsrecht ontleent. 
                                                            
82 Hazenwindus & Uylenburg, p. 148‐149. 
83 Van Buuren 2010, p.26. 
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Hiermee wordt de in te voeren ‘relativiteitseis’ onderdeel van het belanghebbende‐vereiste en 
daarmee een kwestie van ontvankelijkheid van het beroep. Eerst dan is meteen aan het begin 
van de procedure duidelijk of je wel of niet mee mag doen.  
Aan deze vorm kleven echter nogal wat nadelen. Zo zijn Van Ettekoven en Schueler van 
mening dat: 
a. ontvankelijkheidseisen leiden tot terugsturen en opnieuw beginnen. De eiser moet 
helemaal opnieuw beginnen als in laatste instantie wordt beslist dat hij in eerste 
instantie ten onrechte niet‐ontvankelijk is verklaard. Dit leidt alleen maar tot 
procedures over het recht om te procederen, en dat moet worden voorkomen; 
b. een belanghebbende kan meerdere beroepsgronden aanvoeren en zich aldus 
beroepen op meerdere normen, waarvan sommige kunnen strekken tot bescherming 
van zijn eigen belangen en andere niet. Als de relativiteitseis alleen de 
ontvankelijkheid betreft, wordt niet voorkomen dat een belanghebbende die 
beschermd wordt door de ene rechtsnorm, in de procedure ook een beroep kan doen 
op andere rechtsnormen waar hij niet door wordt beschermd; 
c. de rechter moet de rechtsgronden aanvullen, dus hij moet eerst op de inhoud ingaan 
voordat hij de relativiteit kan beoordelen;  
d. het bestuursorgaan zelf mag geen relativiteitsvereiste hanteren, ook niet in de 
bezwaarschriftenprocedure. Het bestuur moet immers het recht toepassen en daar 
mag het niet van afwijken omdat eventuele belanghebbenden toevallig wel of niet 
voor hun belangen opkomen.84  
 
Wat hier ook van zij, inmiddels is duidelijk dat de wetgever er niet voor heeft gekozen om het 
relativiteitsvereiste, in welke vorm dan ook, op te nemen in de Wabo. Ook naar de toekomst 
toe wordt, zoals al besproken in paragraaf 2.3.3., (vooralsnog) gekozen voor een 
relativiteitsvereiste dat niet werkt als een ontvankelijkheidsdrempel. In deze vorm zal het 
invoeren van een relativiteitsvereiste sec, mede gelet op de resultaten uit het, eerder in 
paragraaf 5.2.3, besproken onderzoek van het WOD, weinig tot geen invloed hebben op de 
omvang van de kring van belanghebbenden. In combinatie met de variant die ik heb 
beschreven in paragraaf 5.2.3, de ontvankelijkheid op basis van één materiële wet, zie ik wel 
voordelen, welke ik daar ook al besproken heb. 
                                                            
84 Van Ettekoven & Schueler 2007, p. 251. 
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6. Samenvatting en conclusie 
 
In deze scriptie heb ik getracht een antwoord te vinden op de vraag, hoe de kring van 
belanghebbenden bij de toepassing van de Wabo moet worden bepaald. Daarbij is allereerst 
van belang dat bezien wordt wat onder ‘belanghebbende’ en wat onder ‘belang’ moet worden 
verstaan. Hieruit is naar voren gekomen dat dit vage begrippen zijn, waaraan door de jaren 
heen via de rechtspraak en in de literatuur, nadere invulling is gegeven. 
De heersende leer die de Afdeling tot aan de invoering van de Wabo hanteerde, hield in dat 
degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is betrokken een bezwaar‐ en beroepsrecht 
toekomt: dat wil zeggen, dat diegene het recht heeft om aan de orde te stellen of dat besluit 
naar vorm en inhoud in overeenstemming met het geldende recht is vastgesteld. Dit gold ook 
in het geval de belanghebbende een derde is, wiens belang, gelet op het betreffende 
wettelijke afwegingskader, bij de besluitvorming niet mocht worden meegewogen. Ik heb 
daarbij aangegeven dat een belangrijk kenmerk van deze leer is dat er geen koppeling werd 
gemaakt tussen hetgeen iemand tot belanghebbende maakt en hetgeen die persoon kan 
aanvoeren tegen het bestreden besluit. 
 
Vervolgens heb ik in hoofdstuk 3 aangegeven welke invulling van het belanghebbende‐begrip 
de jurisprudentie heeft laten zien voorafgaand aan de inwerkingtreding van de Wabo op het 
gebied van milieu‐ en ruimtelijke besluiten. Hieruit is naar voren gekomen dat het antwoord 
op de vraag wie als belanghebbende aangemerkt werd, verschilde afhankelijk van het soort 
besluit.  
Bij milieubesluiten was van belang of men de milieugevolgen van een inrichting op zijn perceel 
ondervond, waarin met name de afstand een grote rol speelde. Omwonenden binnen een 
straal van 300 meter van de inrichting werden nagenoeg altijd als belanghebbende 
aangemerkt. Buiten deze afstand was er sprake van een grijs gebied dat sterk afhankelijk was 
van het soort bedrijf en haar uitstraling op de omgeving.  
Bij ruimtelijke besluiten was met name het nabijheids‐ of afstandscriterium van belang maar 
ook de ruimtelijke uitstraling van de activiteit. Hierbij is naar voren gekomen dat tot een 
afstand van 100 meter omwonenden bij veel ruimtelijke besluiten als belanghebbenden 
werden aangemerkt. Daarbuiten was een sterk casuïstisch beeld te zien, maar zelfs tot een 
afstand van 1100 meter kon iemand, vanwege de ruimtelijke uitstraling van de bouwactiviteit, 
als belanghebbende aangemerkt worden. 
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Daarna ben ik in hoofdstuk 4 ingegaan op de wijziging die de Wabo met zich meebrengt. Ik heb 
aangegeven dat een groot aantal vergunningen, ontheffingen en meldingen uit een nog groter 
aantal wettelijke regelingen zijn geïntegreerd in één omgevingsvergunning. Ik heb daarbij laten 
zien dat slechts de toestemmingen zijn geïntegreerd, doch dat de toetsingskaders hetzelfde 
zijn gebleven. Tevens heb ik besproken dat de doelstelling van de Wabo, het verminderen van 
het aantal toestemmingen en een daarmee overeenkomende vermindering van 
administratieve lasten, deels teniet wordt gedaan door de mogelijkheid om de 
omgevingsvergunning in delen of in (twee) fases aan te vragen. Deelvergunningen zijn slechts 
mogelijk als er geen sprake is van onlosmakelijke samenhang van activiteiten. Van dit laatste is 
sprake wanneer bij één handeling sprake is van meerdere vergunningplichtige activiteiten als 
bedoeld in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo. Gefaseerde aanvragen zijn altijd mogelijk, 
maar men mag het project pas uitvoeren als de toestemmingen voor beide fasen zijn verleend. 
Tenslotte is aangegeven dat de positie van de derde‐belanghebbende onder de Wabo 
verandert, enerzijds door het systeem van de Wabo waardoor ook de rechtsbescherming 
wordt geconcentreerd, anderzijds door de uitspraak van de Afdeling van 9 maart 2011 waarin 
zij heeft overwogen dat het voor de toepassing van artikel 6:13 Awb in de rede ligt elk van de 
in de artikelen 2.1 en 2.2 van de Wabo bedoelde toestemmingen die in een 
omgevingsvergunning zijn opgenomen als besluitonderdeel op te vatten. Dit alles betekent dat 
degene die bezwaar heeft tegen een bepaalde activiteit, maar één kans krijgt en dat hij binnen 
zes weken al zijn bezwaren of zienswijzen tegen de omgevingsvergunning naar voren moet 
brengen. Doet hij dit niet, dan kan hij in beroep deze argumenten niet meer aanvoeren. In de 
literatuur is men dan ook van mening dat de derde‐belanghebbende er na de invoering van de 
Wabo niet op vooruit gaat. 
 
In hoofdstuk 5 tenslotte, wordt duidelijk hoe de kring van belanghebbenden bij de toepassing 
van de Wabo moet worden bepaald, althans volgens de Afdeling. Nu de wetgever geen 
duidelijkheid heeft verschaft over de invulling van het belanghebbende‐begrip bij een integrale 
omgevingsvergunning heeft de Afdeling dit opgepakt. In haar uitspraak van 13 april 2011 heeft 
zij bepaald dat per toestemming, als bedoeld in artikel 2.1. en 2.2 van de Wabo, moet worden 
bepaald wie belanghebbende is tenzij er sprake is van onlosmakelijke samenhang als bedoeld 
in artikel 2.7, eerste lid van de Wabo. Hiermee sluit de Afdeling aan bij de bestaande 
jurisprudentie over de invulling van het belanghebbende‐begrip bij de verschillende 
toetsingskaders. Deze jurisprudentie blijft dan ook onverkort relevant in het kader van de 
 
 
 56
Wabo. Wel verlaat de Afdeling de heersende leer, door voor de belanghebbendheid niet 
langer aan te knopen bij het besluit (in de zin van de Awb) maar bij de toestemming en dus het 
(niet in de Awb gedefinieerde) besluitonderdeel. Zij introduceert hiermee, en zonder enige 
wettelijke grondslag, een nieuwe figuur in het bestuursrecht en wel die van de 
(onder)deelbelanghebbende. De argumenten van de Afdeling hiervoor zijn echter weinig 
overtuigend. Onduidelijk is hoe bij gefaseerde aanvragen omgegaan moet worden met het 
belanghebbende‐begrip en ook in de bezwaarfase past, gezien haar aard, naar mijn mening 
niet de figuur van de (onder)deelbelanghebbende. Daarnaast zijn nog een aantal andere 
varianten besproken die in de literatuur aan bod zijn gekomen. Ik heb daarbij laten zien dat uit 
onderzoek is gebleken dat het oneigenlijke gebruik van rechtsbeschermingsprocedures in de 
praktijk wel meevalt en dat de Afdeling mijn inziens beter had kunnen kiezen voor een andere 
variant, namelijk die van de ontvankelijkheid op basis van één materiële wet. Hierbij wordt 
gekeken naar de verschillende materiële wetten die in één omgevingsvergunning aan de orde 
zijn, waarbij het besluitonderdeel dat de grootste kring van belanghebbenden kent, bepalend 
is voor de ontvankelijkheid onder de Wabo. Deze variant sluit tenminste aan bij artikel 1:2 van 
de Awb en bij de tot nu toe heersende leer. Tevens is met deze variant de positie van derde‐
belanghebbenden mijn inziens optimaal gewaarborgd. Het nadeel van deze variant, dat een 
ruime kring van belanghebbenden kan leiden tot het, uit tactische overwegingen, aanvragen 
van deelvergunningen door een aanvrager is, als hier al sprake van zou zijn, slechts tijdelijk van 
aard, namelijk totdat het relativiteitsvereiste wordt ingevoerd binnen het gehele 
bestuursprocesrecht. Met de invoering van dit vereiste kan een besluit niet meer door een 
rechter vernietigd worden als een belanghebbende zich slechts beroept op materiële normen 
die niet strekken ter bescherming van zijn belangen.   
 
Concluderend ben ik van mening dat de wetgever verzuimd heeft duidelijkheid te verschaffen 
over de invulling van het belanghebbende‐begrip in de Wabo, zeker nu voorafgaand aan de 
inwerkingtreding van de wet wezenlijke vragen hierover bestonden. De Afdeling heeft dan ook 
terecht de handschoen opgepakt en een standpunt hierover bepaalt. Hoewel ik het standpunt 
van de Afdeling niet deel, het zelfs in strijd met de wet en daarmee ook bezwaarlijk acht, en 
mijn inziens de kring van belanghebbenden bij toepassing van de Wabo bepaald moet worden 
met behulp van de variant, waarin de ontvankelijkheid wordt vastgesteld op basis van één 
materiële wet en wel die de meest ruime kring van belanghebbenden kent, moeten we het 
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voorlopig met het standpunt van de Afdeling doen. Maar of we lang van de figuur van 
(onder)deelbelanghebbende kunnen ‘genieten’, ik waag het te betwijfelen.     
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